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Summary
The European Commission has appointed 2013 as ”Year of Air” to highlight the importance of
clean air. This essay intends to describe how environmental quality standards for outdoor air are
regulated and implemented. It also intends to describe the opportunities and challenges in the
implementation of environmental quality standards. A survey conducted in autumn 2012 shows that
EU citizens want more and stronger measures taken to try to resolve the problems. It outlines the
EU legal regulation in this area and also environmental quality standards to be implemented by
including air quality plans and short-term action plans. There are requirements on the Member
States to implement EU directives, partly by demand from the functional Treaty and by European
Court interpretations in the field. In EU law, there are many different terms for the Swedish law
overall concept environmental quality standards (EQS). This is then divided into levels and
objective standards that have different legal effect as there is no right to pollute up to or beyond a
limit. The environmental quality standards will have an impact on many different areas. When it
comes to outdoor air, it is mainly through The Swedish Environmental Code that authorities can
influence but also The Swedish Planning and Building Act provides important regulation in this
area. There are other laws regulating environmental quality, but they will not be further discussed in
this essay. Authorities and municipalities will be responsible for compliance with environmental
quality standards when considering permits, admissibility, approvals and exemptions, when filing
cases, when they supervise or issue regulations. This is done by taking into account the general
rules in Chapter 2 in the Swedish Environmental Code. The Environmental Quality has no action
rules associated with them, they need to be translated into rules for individuals. Since it is the
collective that contaminates, such as the traffic, the authorities have to use an action plan to rectify
the problems. An action plan is to be developed if an environmental risk is to be exceeded or
exceeds. It is the government or the authority or authorities or municipalities that the government
decides that are responsible to prepare a proposal for action if needed to comply with an
environmental quality. Further, it is explained for what measures that have been included in the
action plan. Sweden was convicted in 2011 in the European Court of Justice to have exceeded
environmental quality standard for PM10 in 2005-2007. In 2004 the government developed an
action plan for tackling the air pollution problems. It is described in the essay, the process of
developing this program and the problems that may arise in the implementation of the
environmental quality standards.
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Sammanfattning
EU-kommissionen har utnämnt 2013 till ”Luftens år” för att uppmärksamma vikten av ren
luft. Uppsatsen ämnar att redogöra för hur miljökvalitetsnormerna för utomhusluften
regleras och genomförs. Den ämnar också redogöra för möjligheter och problem vid
genomförandet av miljökvalitetsnormerna. En undersökning som gjordes hösten 2012 visar
att EU-medborgarna vill att fler och kraftfullare åtgärder vidtas för att försöka komma
tillrätta med de problem som finns. Det redogörs för den EU-rättsliga regleringen på
området och också hur miljökvalitetsnormerna ska genomföras genom bland annat
luftkvalitetsplaner och korta handlingsplaner. Det finns krav på medlemsstaterna att
genomföra EU:s direktiv, dels genom krav från funktionsfördraget och dels genom EU-
domstolens tolkningar på området. I EU-rätten finns många olika begrepp för den svenska
rättens samlade begrepp miljökvalitetsnormer. Detta delas sedan upp i gränsvärden och
målsättningsnormer som har olika rättsverkan då det inte finns någon rätt att förorena upp
till eller över ett gränsvärde. Miljökvalitetsnormerna får genomslag på många olika
områden. När det gäller utomhusluften är det främst genom MB som myndigheterna kan
påverka men också PBL innehåller viktig reglering på området. Det finns andra lagar som
reglerar miljökvalitetsnormerna men de kommer inte att närmare beröras i denna uppsats.
Myndigheter och kommuner ska ansvara för att miljökvalitetsnormerna följs när de prövar
tillstånd, tillåtlighet, godkännanden, dispenser, vid anmälningsärenden, när de utövar tillsyn
eller meddelar föreskrifter. Detta görs bland annat genom ett beaktande av de allmänna
hänsynsreglerna i 2 kap. MB. Miljökvalitetsnormerna har inga handlingsregler kopplade till
sig utan de behöver översättas till regler för individer. Då det är kollektivet som förorenar,
som till exempel vid biltrafiken, har myndigheterna att använda sig av åtgärdsprogram för
att komma tillrätta med problemen. Åtgärdsprogram ska tas fram om en miljökvalitetsnorm
riskerar att överskridas eller överskrids. Det är regeringen eller den eller de myndigheter
eller kommuner som regeringen bestämmer som ska upprätta ett förslag till åtgärdsprogram
om det behövs för att följa en miljökvalitetsnorm. Vidare redogörs det för vilka åtgärder
som har tagits med i åtgärdsprogram. Sverige fälldes 2011 i EU-domstolen för att ha
överskridit miljökvalitetsnormen för PM10 under åren 2005-2007. Regeringen tog 2004
fram ett åtgärdsprogram för att komma till rätta med luftföroreningsproblemen. I uppsatsen
redogörs för processen med att ta fram det här programmet och för de problem som kan
uppkomma vid genomförandet av miljökvalitetsnormerna. 
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1  Inledning
1.1 Bakgrund
EU-kommissionen har utnämnt 2013 till ”Luftens år”. Syftet med denna utnämning är att
uppmärksamma vikten av ren luft och att fokusera på åtgärder som kan förbättra
luftkvaliteten i EU. Luftföroreningarna har pekats ut som den enskilt största anledningen
till ökningen av lungsjukdomar som astma. Idag beräknas dubbelt så många människor
vara diagnostiserade med astma jämfört med för trettio år sedan och årligen dör 350 000
människor i EU av orsaker som kan härledas till luftföroreningar.1 Under hösten 2012
genomfördes en undersökning där 25 000 EU-medborgare fick svara på frågor angående
luftkvaliteten för utomhusluften.2 Av de tillfrågade anser 56 % att luften har försämrats
under de senaste tio åren och 79 % tycker att EU bör föreslå ytterligare åtgärder för att ta
itu med luftföroreningarna. En nästan lika stor andel, 72 %, är inte nöjda med
myndigheternas ansträngningar för att förbättra luftkvaliteten och det finns dessutom ett
stort missnöje med de åtgärder som har vidtagits för att komma till rätta med problemen.
Resultaten av undersökningen ska ingå i granskningen av EU:s luftpolitik som ska bli klar
under andra hälften av 2013.3 EU:s miljökommissionär Janez Potocnik har uttalat att EU är
medvetna om att medborgarna vill att de agerar och att EU kommer att göra det genom
granskningen av luftpolitiken under 2013. Han menar att det måste ske ett samarbete på
alla politiska nivåer för att möta medborgarnas krav på fler åtgärder och bättre information
om strategins effektivitet.4 
Sverige är ett av de medlemsländer som har stora problem med luftföroreningar och
Sverige fälldes 2011 i EU-domstolen för att ha överskridit miljökvalitetsnormerna för
PM10 under åren 2005-2007. Utfallet av domen blev att Sverige fick betala
rättegångskostnaderna men det har ännu inte utdömts något vite. EU-kommissionen inledde
i december 2011 ett nytt överträdelseförfarande mot Sverige angående de överskridanden
som skett under åren 2008-2010. Om ett vite skulle komma att dömas ut skulle summan
kunna bli på mellan 20-90 miljoner kronor samt, om överträdelsen skulle komma att
fortskrida, ett löpande belopp på 200-500 000 kronor per dag. Hittills är det Sverige och
Slovenien som har dömts för överskridande av miljökvalitetsnormerna men det är
1 http://cordis.europa.eu/fetch?CALLER=EN_NEWS&ACTION=D&RCN=35438   2013-05-28.
2 European Commission, Flash Eurobarometer 360, Attitudes of European Air Quality, Publication: January 2013.
3 http://europa.eu/rapid/press-release_IP-13-6_sv.htm   2013-05-28.
4 http://europa.eu/rapid/press-release_IP-13-6_sv.htm   2013-05-28.
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ytterligare 19 länder som är under utredning.5 
Vi människor är beroende av luften omkring oss. De föroreningar som finns i luften kan
transporteras långa sträckor och påverka människor långt ifrån själva utsläppsstället. Vi
påverkas också av de utsläpp som sker i vår närhet, till exempel genom biltrafiken. 
Utsläppen från vägtrafiken i städerna är oftast den dominerande källan där halterna av
luftföroreningar är höga.6 Den traditionella miljörättsregleringen riktar sig oftast mot att
reglera själva utsläppskällan. Miljökvalitetnormerna har ett annat angreppssätt då de ser till
den sammanlagda bördan för miljön. Därför lämpar sig miljökvalitetsnormerna bra till
situationer där det finns många små olika utsläppskällor som tillsammans bidrar till att den
sammanlagda miljöpåverkan blir för stor och där också kraven måste fördelas mellan
många olika aktörer.7 Miljökvalitetsnormer kan också vara ett bra verktyg om man vill
säkerställa att vissa miljöförhållanden uppnås inom stora områden.8 
1.2 Syfte och frågeställningar
Denna uppsats syftar till att undersöka myndigheternas skyldigheter att hålla luftkvaliteten
på en för människan acceptabel nivå och vilka redskap myndigheterna har att använda sig
av när en miljökvalitetsnorm för utomhusluft överskrids. Hur den svenska rätten förhåller
sig till EU-rätten gällande miljökvalitetsnormer för utomhusluften är också något som
uppsatsen syftar till att undersöka. 
I uppsatsen har jag använt mig av följande frågeställningar: 
1. Vad har myndigheterna för skyldighet att agera när en miljökvalitetsnorm för
utomhusluft överskrids? 
2. Vilka verktyg har de ansvariga myndigheterna att använda sig av då en
miljökvalitetsnorm för utomhusluft överskrids? 
3. Är det möjligt att fastställa strängare åtgärder i åtgärdsprogrammen än vad som hittills
har gjorts?
5 http://www.lansstyrelsen.se/stockholm/Sv/miljo-och-klimat/tillstandet-i-miljon/luft/partiklar/Pages/eu-stammer-  
sverige-for-overskridande.aspx 2013-05-24.
6 Socialstyrelsen - Miljöhälsorapport 2009, s. 48.
7 Prop. 2009/10:184, s. 36.
8 SOU 2005:59, s. 57.
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4. Hur förhåller sig den svenska rätten till EU-rätten när det gäller genomförandet av
miljökvalitetsnormerna för utomhusluft?
1.3 Metod och material
Rättsutredningen av regleringen av miljökvalitetsnormer för utomhusluft har utgått ifrån
rättsdogmatisk metod och ämnar till att fastställa gällande rätt utifrån lagtext, förarbeten,
praxis och doktrin. Det finns ett antal rapporter från Naturvårdsverket vilka behandlar
ämnet och dessa rapporter har använts för att förtydliga vissa delar av regleringen. För att
få en ökad förståelse för hur miljökvalitetsnormerna genomförs i praktiken har jag
genomfört intervjuer med anställda på Naturvårdsverket, Länsstyrelsen i Stockholms län
och Skåne och Malmö stad. Dessa personer arbetar på olika sätt arbetar med
miljökvalitetsnormer och åtgärdsprogram. Intervjuerna har gjorts både personligen och som
telefonintervjuer. Dessa intervjuer syftar inte till att ge en heltäckande bild av hur
miljökvalitetsnormerna genomförs i Sverige utan får vara representativt för de myndigheter
där personerna har intervjuats. Rättsutredningen av miljökvalitetsnormer för utomhusluft i
EU-rätten har utgått ifrån de direktiv som reglerar området och eftersom förarbeten i EU-
rätten inte har den relevans som de har i den svenska rätten lämnas de utanför den här
framställningen. Istället läggs större vikt vid att behandla EU-domstolens praxis för att visa
på hur domstolen har tolkat regleringen av miljökvalitetsnormer för utomhusluften.     
1.4 Avgränsningar
Uppsatsen kommer främst att fokusera på den rätt människan har till en viss luftkvalitet
och inte på miljön som sådan. Detta på grund av utrymmesskäl och inte för att det skulle
ses som mindre viktigt. Uppsatsen ämnar inte heller att ingående redogöra för regleringen
av hur kontroll och mätningar ska gå till. Jag kommer i huvudsak att undersöka
genomförandet av miljökvalitetsnormerna i miljöbalken. Vidare kommer jag till viss del att
redogöra för miljökvalitetsnormernas förhållande till den fysiska planeringen då
möjligheten att kunna begränsa den fysiska planeringen på grund av att en
miljökvalitetsnorm överskrids eller riskerar att överskridas, är ett viktigt verktyg för
myndigheter vid genomförandet av miljökvalitetsnormerna. Andra lagar som till exempel
väglagen kommer inte att tas upp närmare då det inte ryms inom ramen för denna
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framställning. Då de huvudsakliga problemen är överskridanden av miljökvalitetsnormerna
för PM10 och kvävedioxid och då de till största delen orsakas av biltrafiken, kommer jag
främst att fokusera på dessa frågor. 
1.5 Disposition
I kapitel 2 presenteras luftkvalitetsdirektivet och IPPC-direktivet vilka är de direktiv som
reglerar miljökvalitetsnormerna i EU-rätten. Det redogörs även hur miljökvalitetsnormerna
genomförs och vilket ansvar medlemsstaterna har att genomföra EU:s lagstiftning på
området. I kapitel 3 beskrivs hur miljökvalitetsnormerna regleras i den svenska
lagstiftningen. Kapitel 4 visar hur miljökvalitetsnormerna på olika sätt genomförs, bland
annat genom de allmänna hänsynsreglerna, den individuella prövningen och
åtgärdsprogram. Vidare presenteras hur genomförandet av miljökvalitetsnormerna sker i
praktiken. I kapitel 5 analyseras och diskuteras materialet med utgångspunkt i
frågeställningarna. 
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2 Miljökvalitetsnormer för utomhusluft i EU
2.1 Regleringen av miljökvalitetsnormer 
2.1.1 Bakgrund
 
Undan för undan kom insikten om att miljöproblemen kunde få allvarliga effekter och att
de dessutom kunde verka gränsöverskridande. EG:s stats- och regeringschefer höll ett möte
1972 där det framhölls att ekonomisk utveckling inte utgör ett självändamål utan ska
användas som ett medel för att öka livskvaliteten och att icke-materiella värden som
skyddet av miljön skulle ges särskild uppmärksamhet.9 Gemenskapens första
handlingsprogram för miljön antogs 1973 och formulerade grundläggande principer för
EU:s miljöpolitik som till exempel principen om att föroreningar ska förebyggas vid källan,
principen om information till allmänheten och principen om att naturresurser ska utnyttjas
rationellt. Idag är dessa principer mer kända som, till exempel, principen om att
förorenaren betalar och rätten till information.10 När EU antog Genèvekonventionen om
långväga gränsöverskridande luftföroreningar från 1979 åtog de sig att begränsa, förhindra
och gradvis minska sina utsläpp för att på så sätt minska de gränsöverskridande
luftföroreningarna.11 EU:s reglering om luftföroreningar tillkom delvis för att uppfylla
dessa åtaganden. 1987 blev miljön ett eget politikområde i Romfördraget och det slogs fast
att gemenskapens åtgärder i fråga om miljön skulle syfta till att bevara, skydda och
förbättra miljön, bidra till skyddet av människors hälsa och säkerställa ett varsamt och
rationellt utnyttjande av naturresurserna.12 Miljöreglerna kom att utvecklas ytterligare
genom Maastrichtfördraget 1992 då målet att främja åtgärder på internationell nivå för att
lösa regionala och globala miljöproblem lades till på listan över gemenskapens miljömål.13  
Under 80-talet antog EU tre direktiv vilka fastställde den lägsta godtagbara nivån för
svaveldioxid, kväveoxid och bly i luften.14 De här direktiven förlorade dock sin betydelse
när ramdirektivet 96/62/EG om utvärdering och säkerställande av luftkvaliteten antogs.15 I
9 Langlet och Mahmoudi, EU:s miljörätt, 2012, s. 51.
10 Langlet och Mahmoudi, EU:s miljörätt, 2012, s. 46.
11 Genèvekonventionen 1979 om gränsöverskridande luftföroreningar (LRTRAP).
12 Romfördraget artikel 130r (1).
13 Maastrichtfördraget artikel 174.
14 Dir. 80/779, Dir. 82/884 och Dir. 85/203.
15 Dir. 96/62/EG. 
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anslutning till detta direktiv kom dessutom flera dotterdirektiv i vilka det angavs
gränsvärden för bland annat svavel och ozon.16 Ramdirektivet och dess dotterdirektiv slogs
2008 ihop till direktiv 2008/50/EG om luftkvalitet och renare luft i Europa,
luftkvalitetsdirektivet. Antagandet av luftkvalitetdirektivet har inte medfört några större
förändringar i de föroreningsnivåer som är tillåtna förutom att det har införts gränsvärden
för PM2.5. Direktiv 2004/107/EG om arsenik, kadmium, kvicksilver, nickel och
polycykliska aromatiska kolväten i luften kvartstår än så länge som ett självständigt
direktiv men kan komma att inarbetas i direktiv 2008/50/EG. Direktivet innehåller bland
annat målvärden och regler om utvärdering av koncentrationer i luften och nedfall. 
2.1.2 Luftkvalitetsdirektivet
Syftet med luftkvalitetsdirektivet är bland annat att utforma och fastställa mål för
luftkvaliteten så att skadliga effekter på människors hälsa som helhet kan undvikas,
förebyggas eller minskas.17  Ytterligare syften som nämns är att utvärdera luftkvaliteten i
medlemsstaterna på grundval av gemensamma metoder och kriterier, att erhålla information
om luftkvaliteten, att upprätthålla luftkvaliteten där den är god och förbättra den i övriga
fall och att främja ett ökat samarbete mellan medlemsstaterna för att minska
luftföroreningarna.18 
Enligt artikel 4 ska medlemsstaterna fastställa zoner och tätbebyggelse inom hela sitt
territorium där luftkvaliteten ska utvärderas och säkerställas. En tätbebyggelse definieras
som en zon som utgör ett tätortsområde med mer än 250 000 invånare eller som har en viss
befolkningstäthet.19 Första avsnittet i kapitel II behandlar utvärderingen av luftkvaliteten
med avseende på svaveldioxid, kvävedioxider och kväveoxider, partiklar, bly, bensen och
kolmonoxid. Varje zon och tätbebyggelse ska klassificeras med avseende på vissa
utvärderingströsklar som ska ses över åtminstone vart femte år eller om nödvändigt
oftare.20 I artikel 6 stadgas att medlemsstaterna ska utvärdera luftkvaliteten i alla zoner och
all tätbebyggelse avseende de ämnen som det första avsnittet i direktivet reglerar. Hur dessa
utvärderingar ska gå till beror på om föroreningarna överskrider eller underskrider de olika
16 Dir. 1999/30/EG, Dir. 2000/69/EG, Dir. 2002/3/EG.
17 Dir. 2008/50/EG, artikel1 p. 1.
18 Dir. 2008/50/EG artikel 1 p. 1-5.
19 Dir. 2008/50/EG artikel 2 p. 17.
20 Dir. 2008/50/EG artikel 5 p. 2.
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utvärderingströsklar som har fastställts för ämnena. Detta kapitel beskriver också hur
mätningar av föroreningar ska gå till och var de ska göras.21 I avsnitt 2 behandlas
utvärderingen av luftkvaliteten avseende ozon. Säkerställandet av luftkvaliteten behandlas i
direktivets tredje kapitel. I zoner och tätbebyggelse där nivåerna av svaveldioxid,
kvävedioxid, PM10, PM2,5, bly, bensen och kolmonoxid i luften underskrider respektive
gränsvärde enligt bilagorna XI och XIV ska medlemsstaterna hålla nivåerna av dessa
föroreningar under gränsvärdena och sträva efter att bevara den bästa luftkvalitet som är
förenlig med en hållbar utveckling.22 I artikel 13 anges att medlemsstaterna ska se till att
nivåerna av svaveldioxid, PM10, PM2,5, bly och kolmonoxid inte överskrider angivna
gränsvärden i de zoner och tätbebyggelser som fastställts av medlemsstaterna. Gällande
PM2,5 så behöver inte denna norm uppfyllas förrän 1 januari 201523 och är fram tills dess
ett målvärde. Det har inte kunnat fastställas någon nedre gräns för PM 2,5 som inte skulle
vara farlig för människors hälsa. På grund av detta har gränsvärdet och målsättningsvärdet
kompletterats med en skyldighet för medlemsstaterna att vidta alla åtgärder, som inte
medför oproportionerliga kostnader, för att minska exponeringen för PM2.5.24
Medlemsstaterna ska vidta alla nödvändiga åtgärder som inte medför oproportionerliga
kostnader för att se till att målvärdena och de långsiktiga målen för ozonnivåerna uppnås.25
Det finns möjlighet för medlemsstaterna att förlänga den tidsfrist inom vilken gränsvärdet
för kväveoxider eller bensen skulle ha klarats. Vid gränsöverskridande luftföroreningar ska
medlemsstaterna, om behovet finns, genomföra gemensamma handlingsplaner.26
Ett tröskelvärde för larm för skydd av människors hälsa definieras som en nivå över vilken
en kortvarig exponering för befolkningen som helhet utgör en hälsorisk och vid vilken
medlemsstaterna omedelbart ska vidta åtgärder. Ett tröskelvärde för information är en nivå
över vilken en kortvarig exponering utgör en hälsorisk för särskilt känsliga
befolkningsgrupper och vid vilken omedelbar och adekvat information är nödvändig.27 Om
något av dessa tröskelvärden överskrids ska medlemsstaterna vidta erforderliga åtgärder för
att informera allmänheten via radio, TV, tidningar eller Internet.28 Enligt artikel 30 ska
medlemsstaterna fastställa regler om vilka sanktioner som ska tillämpas vid överträdelser
av de nationella bestämmelser som antas i enlighet med detta direktiv. De ska dessutom
21 Dir. 2008/50/EG artikel 7 och artikel 8.
22 Dir. 2008/50/EG artikel 12.
23 Dir. 2008/50/EG, artikel 16 (2).
24 Dir. 2008/50/EG artikel 15, Annex XIV.
25 Dir. 2008/50/EG artikel 17.
26 Dir. 2008/50/EG artikel 25.
27 Dir. 2008/50/EG, artikel 2 p. 10 och 11.
28 Dir. 2008/50/EG artikel 19.
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vidta alla nödvändiga åtgärder för att se till att de genomförs och sanktionerna ska vara
effektiva, proportionella och avskräckande. 
Luftkvalitetsdirektivet är ett minimidirektiv och det är möjligt för medlemsstaterna att sätta
strängare värden. Direktivet innehåller värden och nivåer som vid olika
luftföroreningshalter medför olika slags krav. Exempel på sådana värden och nivåer är
gränsvärde, kritisk nivå, målvärde, tröskelvärde för larm och tröskelvärde för information.29
I den svenska rätten används begreppet miljökvalitetsnormer som samlingsnamn för EU-
rättens många olika begrepp och miljökvalitetsnormerna för utomhusluften delas upp i
gränsvärden och målsättningsnormer, vilka har olika rättsverkan. Fokus kommer därför att
ligga på dessa normer.  
Luftkvalitetsdirektivets definition av gränsvärde är: 
”en nivå, fastställd på vetenskaplig grund i syfte att undvika, förebygga eller
minska de skadliga effekterna på människors hälsa och/eller miljön som helhet,
som ska uppnås inom en viss tid och som därefter inte får överskridas”.30  
Definitionen av målvärde är enligt direktivet: 
”en nivå som fastställts i syfte att undvika, förebygga eller minska skadliga
effekter på människors och/eller på miljön som helhet och som i största möjliga
mån ska uppnås inom en viss tid.”31 
Där det är möjligt bör medlemsstaterna också vidta åtgärder för att uppnå målvärden och
långsiktiga mål.32 Om kommissionen har underrättats om att ett överskridande av en norm
beror på bidrag av föroreningar från naturliga källor kan det komma att inte räknas som ett
överskridande i direktivets mening.33 Det kommer inte heller att innebära någon skyldighet
att informera om ett sådant överskridande.34 I artikel 21 finns liknande undantag för
överskridande av gränsvärdena för PM10 om det beror på sandning eller saltning av vägar
vintertid. 
29 Dir. 2008/50/EG artikel 2.
30 Dir. 2008/50/EG artikel 2 p. 5.
31 Dir. 2008/50/EG artikel 2 p. 9.
32 Dir. 2008/50/EG skäl 9.
33 Dir. 2008/50/EG artikel 20.
34 Jans och Vedder, EU Environmental Law After Lisbon, 2012, s. 421.
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2.1.3 IPPC-direktivet och miljökvalitetsnormer
Direktiv 2008/1/EG om samordnade åtgärder för att förebygga och begränsa föroreningar,
IPPC-direktivet, medför att medlemsländerna måste ha system med tillståndsgivning för
vissa stora punktkällor som ger upphov till miljöstörningar. Detta direktiv antogs 1996 och
har som syfte att förebygga och minska föroreningar och att uppnå en hög nivå för miljön
som helhet. Innan verksamhetsutövare och tillsynsmyndigheter fattar beslut om de åtgärder
som behöver vidtas för att uppnå en hög miljöskyddsnivå, ska de göra en samlad
bedömning av varje anläggning och dess miljöpåverkan. Artikel 10 i direktivet behandlar
frågan om bästa tillgängliga teknik och miljökvalitetsnormer. Det slås fast att om en
miljökvalitetsnorm ställer högre krav än vad som kan uppnås genom användning av bästa
tillgängliga teknik ska ytterligare åtgärder särskilt föreskrivas i tillståndet. Detta utan att det
påverkar vidtagandet av andra åtgärder som kan behövas för att iaktta
miljökvalitetsnormerna. Begreppet ”bästa möjliga teknik” definieras i artikel 2 och sägs
vara den teknik som är mest effektiv för att uppnå en hög allmän skyddsnivå för miljön
som helhet. Kommissionen har i en rapport tydliggjort att det i IPPC-direktivet handlar om
anläggningar som ger ett betydande bidrag till en lokal förorening och där bästa möjliga
teknik inte är tillräcklig för att uppfylla miljökvalitetsnormen.35 Verksamheten kan alltså
fortfarande tillåtas om åtgärder vidtas för att få ner utsläppen. IPPC-direktivet kommer den
7 januari 2014 att ersättas av Direktiv (2010/75) om industriutsläpp. 
2.2 Genomförandet av miljökvalitetsnormer 
2.2.1 Luftkvalitetsplaner
I många av de EU-direktiv som innehåller miljökvalitetsnormer finns krav på någon form
av åtgärdsprogram. I luftkvalitetsdirektivet kallas de för luftkvalitetsplaner och regleras i
artikel 23. Där stadgas att: 
”om luftens föroreningsnivåer i vissa zoner eller viss tätbebyggelse överskrider
något gränsvärde eller målvärde, inklusive den toleransmarginal som eventuellt
35 KOM (2003) 354 slutlig, Bryssel 2003-06-19, Meddelande från kommissionen till rådet, Europaparlamentet,
Europeiska ekonomiska och sociala kommittén och regionkommittén. Framstegen i genomförandet av rådets
direktiv 96/61/EG om samordnade åtgärder för att förebygga och begränsa föroreningar. 
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är tillämplig, ska medlemsstaterna se till att det upprättas luftkvalitetsplaner för
dessa zoner och denna tätbebyggelse i syfte att klara det gränsvärde eller
målvärde...”
Luftkvalitetsplaner ska antas redan innan gränsvärdena ska klaras vilket framgår av att
planen ska göra det möjligt att nå gränsvärdena innan den tidsfrist som gäller för varje
gränsvärde. Medlemsstaterna måste visa att de har vidtagit alla lämpliga åtgärder för att
klara värdena.36 Det framhålls dessutom att om ett gränsvärde överskrids när tidsfristen för
när gränsvärdet skulle ha klarats har löpt ut, så ska det föreskrivas lämpliga åtgärder i
luftkvalitetsplanen för att hålla den period då gränsvärdet överskrids så kort som möjligt.
Åtgärder för att skydda känsliga befolkningsgrupper, som till exempel barn, får tas med i
luftkvalitetsplanen. Myndigheter har en allmän skyldighet att genomföra de åtgärder som
har fastställts i ett åtgärdsprogram enligt EU-domstolens praxis och de beslut som
myndigheterna fattar i den löpande verksamheten på miljöområdet bör inte heller strida
mot innehållet i ett program.37 
2.2.2 Handlingsplan på kort sikt
Medlemsstaterna har en skyldighet att upprätta handlingsplaner på kort sikt om det finns
risk för att föroreningsnivån kommer att överskrida ett eller flera av de tröskelvärden för
larm som anges i en bilaga till direktivet. Tröskelvärde för larm definieras som en nivå över
vilken en kortvarig exponering för befolkningen som helhet utgör en hälsorisk och vid
vilken medlemsstaterna omedelbart ska vidta åtgärder.38 Det ska i denna handlingsplan
framgå vilka åtgärder som ska vidtas på kort sikt för att minska risken för överskridanden
och deras varaktighet. Då det finns en risk för att tröskelvärdet för larm gällande ozon
kommer att överskridas behöver dock en handlingsplan på kort sikt upprättas om
medlemsstaterna anser att det finns goda förutsättningar för att minska risken för,
varaktigheten av eller graden av ett sådant överskridande med hänsyn till de geografiska,
meteorologiska och ekonomiska förhållandena i landet.39 Handlingsplaner på kort sikt får,
beroende på omständigheter i det enskilda fallet, omfatta effektiva åtgärder för att begränsa
och vid behov tillfälligt avbryta verksamhet som bidrar till risken för att gräns- eller
36 Jans och Vedder, European Environmental Law After Lisbon, 2012, s. 422.
37 SOU 2002:107, s. 61.
38 Dir. 2008/50/EG artikel 2 p. 10. 
39 Dir. 2008/50/EG artikel 24.
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målvärden eller tröskelvärde för larm kommer att överskridas. Exempel på åtgärder som
kan tas med är åtgärder som avser motorfordonstrafik, byggnadsarbeten, fartyg som ligger i
hamn och användningen av industrianläggningar samt uppvärmning av bostäder. Även
särskilda åtgärder för att skydda känsliga befolkningsgrupper som barn får tas med i dessa
planer.40 
2.2.3 Luftkvalitetsdirektivets påverkan på den nationella rätten 
Enligt Funktionsfördraget finns det inga krav på att medlemsstaterna genomför ett direktiv
på ett visst sätt eller att direktivet har en speciell form, det viktiga är att direktivets resultat
nås.41 Friheten att införliva ett direktiv i den nationella rätten har dock preciserats genom ett
antal domar från EU-domstolen. Om nationella domstolar faktiskt tillämpar direktivet fullt
ut till exempel genom allmänna principer inom förvaltningsrätten har domstolen angett att
det inte alltid är nödvändigt att ett direktivs föreskrifter formellt återgivs i en uttrycklig och
specifik lagbestämmelse. I de fall ett direktiv syftar till att skapa rättigheter för enskilda så
förutsätter detta att den rättsliga situation som följer av principerna är tillräckligt klar och
precis och enskilda som är berörda måste ges möjlighet att få full kännedom om sina
rättigheter. De måste också ges möjlighet att göra dem gällande i nationella domstolar.42
EU:s miljöregler ska fullt ut och juridiskt tydligt återspeglas i medlemsstaternas nationella
rätt.43 
Domstolarna i medlemsländerna har en skyldighet att tolka och tillämpa lagstiftningen i
enlighet med de tillämpliga EU-reglernas innehåll och syfte. Det finns en skyldighet att
tillämpa en så kallad fördragskonform lagtolkning vilket betyder att den nationella rätten,
då den bygger på ett införlivat direktiv, så långt det är möjligt ska tolkas enligt direktivets
ordalydelse och syfte.44 Enligt en dom i EU-domstolen ska en medlemsstat vidta alla
åtgärder som behövs för att åstadkomma det resultat som föreskrivs i ett direktiv.45 I de fall
en nationell regel ger utrymme för olika tolkningsalternativ och inte återspeglar ett direktiv
fullt ut, så ska det alternativ väljas som bäst stämmer överens med EU-rättens miljöskydd. 
40 Dir. 2008/50/EG artikel 24 p. 2.
41 FEUF Art. 288 .
42 Mål C-32/05 Kommissionen mot Luxemburg, REG 2006, s. I-11323.
43 Michanek och Zetterberg, Den svenska miljörätten, 2012, s. 72.
44 Mål C-106/89 Marleasing SA mot La Comercial International de Alimentacion SA, REG 1990, s. 1791.
45 Mål C-168/95 Luciano Arcaro, REG 1996, s. I-04705.
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2.2.4 Proportionalitetsprincipen
Enligt proportionalitetsprincipen ska unionens åtgärder till innehåll och form inte gå utöver
vad som är nödvändigt för att nå målen i fördragen vilket framgår av artikel 5 (4)  i EUF.
Av proportionalitetsprincipen följer att det vid införandet av olika åtgärder är den minst
betungande åtgärden som måste väljas. På detta sätt begränsas det handlingsutrymme som
medlemsstaterna har att införa olika åtgärder. Generellt kan sägas att en åtgärd för att den
ska anses vara proportionell, ska vara ägnad att leda till att det tilltänkta målet uppnås och
att den dessutom inte går utöver vad som är nödvändigt för att uppnå målet.46 EU-
domstolen har till exempel framhållit att en åtgärd endast kan anses som ägnad att
säkerställa att ett angivet mål realiseras om den på allvar svarar mot önskan att uppnå detta
på ett sammanhängande och systematiskt sätt.47 Langlet och Mahmoudi48 tolkar detta som
att åtgärden måste vara förenlig med de åtgärder som staten vidtar på liknande områden
och att den även måste vara någorlunda väl genomtänkt. De nackdelar som kan uppkomma
för enskilda får inte vara oproportionerliga i förhållande till de avsedda målen med
åtgärden och49 den vidtagna åtgärden får inte heller gå över gränsen för vad som är
nödvändigt för att det eftersträvansvärda målet ska kunna uppnås.50 
En åtgärd kan uppfylla kraven på proportionalitet även om en särskild grupp skulle komma
att drabbas mer än någon annan av en viss åtgärd men då förutsatt att åtgärden syftar till att
lösa problem av allmänintresse och av generell verkan.51 EU-domstolen har dock slagit fast
att alltför hårda krav mot en verksamhetsutövare kan vara oförenliga med grundläggande
principer i EG-fördraget, numera Funktionsfördraget. Här rörde det sig om principen om
den fria rörligheten för varor. Österrike hade infört förbud för lastbilar över 7,5 ton som
transporterade varor som till exempel jord, sten, timmer, motorfordon och avfall, detta för
att uppfylla två EU-direktiv om luftkvalitet. Den väg som omfattades av förbudet ansågs
som extra viktig då den fungerade som förbindelselänk mellan Tyskland och norra Italien.
EU-domstolen menade att Österrike borde ha undersökt om det fanns en annan alternativ
lösning som skulle kunna säkra transporten av varorna via andra transportmedel eller andra
46  Mål C-233/94, Tyskland mot Europaparlamentet och Europeiska unionens råd, REG 1997, s. I-2441.
47 Mål C-169/07, Hartlauer Handelsgesellschaft mbH mot Wiener Landesregierung och Oberösterreichische
Landesregeierung, REG 2009, s. I-01721.
48 Langlet och Mahmoudi, EU:s miljörätt, 2012, s. 113.
49 Förenade målen C-133/93, C-300/93 och C-362/93, Crispoltoni m. fl., REG 1994, s. I-4863.
50 Mål C-491/01, British American Tobacco (Investments) och Imperial Tobacco, REG 2002, s. I-11453.
51 Mål C-453/08, Panagiotis Ioannis Karanikolas m.fl., REG 2009, s. I-07895.
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vägleder. Domstolen menade att trafikförbudet stred mot proportionalitetsprincipen och att
de Österrikiska myndigheterna borde ha övervägt mindre ingripande åtgärder.52 
2.2.5 Ansvar att följa miljökvalitetsnormerna
I SOU:n ”Miljöbalken; miljökvalitetsnormer, miljöorganisationer i miljöprocessen och
avgifter” från 200553 diskuterades en medlemsstats begränsade möjligheter att slippa
uppfylla sina förpliktelser enligt EU-rätten då ett gränsvärde inte klaras. I denna SOU sades
att eftersom regleringen om luftkvalitet har formulerats på ett mycket likartat sätt som
skyldigheten att nå gränsvärdena i badvattendirektivet så kan samma hårda praxis förväntas
från domstolen när det gäller luftkvaliteten. EU-domstolen har bland annat förkastat
argumentet att badvattendirektivet inte medför en skyldighet att nå ett visst resultat utan
endast kräver att medlemsstaterna vidtar alla nödvändiga åtgärder. Att hävda att de åtgärder
som rimligen är möjliga har vidtagits är inte heller något argument som tidigare har
godtagits utan direktivet kräver att alla nödvändiga åtgärder ska vidtas.54 Det framhålls
också att eftersom den största enskilt bidragande orsaken till överskridande av gränsvärden
för kvävedioxid och PM10 är biltrafiken och det alltid är möjligt att begränsa trafiken,
ställer de sig frågan om det skulle finnas utrymme att hävda att det är fysiskt omöjligt att
uppnå gränsvärdet utan ett sådant begränsande.55 I tidigare praxis har EU-domstolen uttalat
att medlemsstaterna inte kan åberopa några särskilda omständigheter för att motivera att de
inte klarar de resultat som de åläggs att klara i luftkvalitetsdirektivet utöver de undantag
som föreskrivs där. Domstolen öppnade dock upp för att en medlemsstat, i exceptionella
fall, kunde ha fullgjort sina förpliktelser även om ett gränsvärde inte nåddes och detta trots
att undantagen inte var tillämpliga. Det skulle då vara frågan om en omständighet där det
var absolut fysiskt omöjligt att nå ett gränsvärde och bevisbördan att visa detta låg på
medlemsstaten.56 Michanek och Zetterberg menar att EU-domstolen i allmänhet har ställt
höga krav på säkerheten i det rättsliga genomförandet av direktivets miljökrav.
Miljökvalitetsnormer är etablerade för att skydda människors hälsa och är i den meningen
avsedda att skapa rättigheter för enskilda och är därför införlivande genom tvingande
52 Mål C-320/03 Europeiska kommissionen mot Österrike, REG 2005, s. I-09871.
53 SOU 2005:59 s. 71.
54 Mål C-56/90, Europeiska kommissionen mot Storbritannien, REG 1993, s. I-04109.
55 SOU 2005:59 s. 71.
56 Mål C-56/90, Europeiska kommissionen mot Storbritannien, REG 1993, s. I-04109.
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bestämmelser av stor betydelse.57 EU-domstolen har i tidigare domar uttalat att enskilda
som är omedelbart berörda, måste kunna förlita sig på de tvingande bestämmelserna i
direktiven om luftkvalitet, vars syfte är att skydda människors hälsa och att enskilda har rätt
att i domstol kunna kräva att myndigheterna fullgör sina skyldigheter och vidtar de åtgärder
som krävs enligt direktivet.58 I ett senare mål från 2007, Dieter Janecek mot Freistaat
Bayern, har EU-domstolen tolkat bestämmelsen i 7.3 i direktiv 96/62, vilken liknar
bestämmelsen i artikel 24 (1) i luftkvalitetdirektivet om handlingsplaner på kort sikt, att om
det finns risk för att gränsvärden eller tröskelvärden kan komma att överskridas så har
enskilda, som är omedelbart berörda, rätt att kräva att behöriga myndigheter upprättar en
handlingsplan även om de enligt den nationella rätten har tillgång till andra rättsliga medel
för att utverka att myndigheterna vidtar åtgärder för att bekämpa föroreningar i
utomhusluften.59 
I Janecek-målet60 har EU-domstolen också uttalat att medlemsstaterna inte är skyldiga att
vidta åtgärder för att säkerställa att gränsvärdena och tröskelvärdena aldrig överskrids.
Domstolen menar att det tvärtom framgår av systematiken i direktivet att det ankommer på
medlemsstaterna att vidta de åtgärder som är lämpliga för att minimera risken för att
gränsvärden eller tröskelvärden överskrids och också för att minimera överträdelsens
varaktighet med hänsyn taget till samtliga omständigheter och samtliga relevanta
intressen.61 Medlemsstaterna har dock endast en skyldighet att genom en kortsiktig
handlingsplan vidta de åtgärder som är lämpliga för att reducera denna risk. Domstolen
uttalar också att myndigheterna har en viss möjlighet att bestämma vilka åtgärder som
handlingsplanen ska innehålla men det finns begränsningar för hur denna befogenhet kan
utövas som kan åberopas vid nationella domstolar. Begränsningarna innebär att de åtgärder
som ska ingå i en handlingsplan ska vara ändamålsenliga. Detta för att minska risken för att
värdena överskrids och för att begränsa deras varaktighet. Det ska dessutom säkerställas en
balans mellan ovannämnda mål och olika relevanta allmänna och enskilda intressen.62 EU-
domstolen har också slagit fast att medlemsstaterna inte kan förklara ett bristfälligt
genomförande av miljökvalitetsnormer på förhållanden i den interna rättsordningen.63
57 Jans och Vedder, European Environmental Law After Lisbon, 2012 s. 151.
58 Mål C-361/88, Europeiska kommissionen mot Tyskland, REG 1991, s. I-02567 och Mål C-59/89, Europeiska
kommissionen mot Tyskland, REG 1991, s. I-20607.
59 Mål C-237/07, Dieter Janecek mot Freeistat Bayern, REG 2008, s. I-06221. 
60 Mål C-237/07, Dieter Janecek mot Freeistat Bayern, REG 2008, s. I-06221.
61 Mål C-237/07, Dieter Janecek mot Freeistat Bayern, REG 2008, s. I-06221.
62 Mål C-237/07, Dieter Janecek mot Freeistat Bayern, REG 2008, s. I-06221.
63 Mål C-131/88, Europeiska kommissionen mot Tyskland, REG 1991, s. I-825.
22
I målet Europeiska kommissionen mot Sverige där Sverige blev fällt för att ha överskridit
gränsvärdena för PM10 under åren 2005-2007 slår domstolen fast att medlemsstaterna ska
vidta nödvändiga åtgärder för att säkerställa att koncentrationen av PM10 i luften inte
överskrider de tillåtna gränsvärdena. Vidare framhålls att av de rapporter som Sverige har
lämnat till kommissionen avseende åren 2005-2007, framgår att gränsvärdena för PM10
har överskridits i zonerna SW 2 och SW 4 under samtliga dessa år och i zon SW 5 under
åren 2005 och 2006. Alltså har Sverige underlåtit att uppfylla sina skyldigheter avseende
dessa zoner och år.64 Även Slovenien har blivit fällt i EU-domstolen för att ha överskridit
gränsvärdena för PM10 i luften. I målet Kommissionen mot Slovenien uttalar domstolen att
Slovenien, gjort sig skyldigt till fördragsbrott på grund av underlåtenhet att vidta
nödvändiga åtgärder för att säkerställa att koncentrationen av PM10 i luften inte
överskrider fastställda gränsvärden. I domslutet sägs att Slovenien har underlåtit att
uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 5.1 i direktiv 1999/30/EG, numera
luftkvalitetsdirektivet, genom att överskrida gränsvärden av PM10 i luften under åren
2005-2007.65 Slovenien blev skyldigt att betala rättegångskostnaderna men något vite
utdömdes inte i detta skedet. 
64 Mål C-479/10, Europeiska kommissionen mot Sverige, REG 2011, s. I-00070. 
65 Mål C-365/10, Europeiska kommissionen mot Slovenien, REG 2011, s. I-00040.
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3 Reglering av miljökvalitetsnormer i svensk lagstiftning
3.1 Bakgrund
Innan miljökvalitetsnormerna infördes i svensk rätt genom miljöbalken 1999, fanns inte
några direkt i lag angivna gränsvärden för vilken miljöpåverkan som kunde godtas.
Regeringen fick dock meddela föreskrifter om gränsvärden för högsta tillåtna halt i luften
av föroreningar i form av till exempel kvävedioxid och svaveldioxid. Det var framför allt
behovet av att genomföra EU-rätten som var den bakomliggande orsaken till införandet av
miljökvalitetsnormerna.66 De svenska reglerna om miljökvalitetsnormer för utomhusluft
bygger på luftkvalitetsdirektivet och direktivet 2004/107/ EG om metaller och PAH.
Miljökvalitetsnormer regleras främst i 5 kap. MB om miljökvalitetsnormer och
miljöförvaltning. Dessa bestämmelser är allmänt hållna. Definitionen av
miljökvalitetsnormer återfinns i 5 kap. 1 § MB och här anges också när normer kan
utfärdas: 
”Regeringen får meddela föreskrifter om kvaliteten på mark, vatten, luft eller
miljön i övrigt, i vissa geografiska områden eller för hela landet om det behövs
för att varaktigt skydda människors hälsa eller miljön eller för att avhjälpa
skador på eller olägenheter för människors hälsa eller miljön.” 
I förarbetena sägs att miljökvalitetsnormerna bör kunna användas som ett verktyg för att
komma till rätta med de existerande miljöproblemen och också för att undvika framtida.67
Regeringen har möjlighet att överlåta utfärdandet av miljökvalitetsnormer till en
förvaltningsmyndighet om normerna antas för att överföra EU-rättens miljökvalitetsnormer
till svensk rätt. Regeringen kan också, i förordning, utfärda miljökvalitetsnormer för att
uppfylla våra egna nationella miljökvalitetsmål.68 Innan en norm som inte bygger på ett
EU-direktiv ska utfärdas bör en konsekvensanalys göras. Det bör analyseras vilka
samhällsekonomiska konsekvenser ett utfärdande av en norm skulle innebära och också
vilka konsekvenser det skulle få för verksamhetsutövare. Det bör även utredas vad
alternativet att någon norm inte utfärdades alls skulle bli och också om det finns andra
66 Prop. 1997/98:45 del II, s. 245.
67 Prop. 1997/98:45 del I, s. 43.
68 Prop. 1997/98:45 del I, s. 43.
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åtgärder än ett utfärdande av en norm som kan komma till rätta med problemen.69
I förordning (2010:477) om miljökvalitetsnormer för utomhusluft har regeringen närmare
angett de ämnen för vilka miljökvalitetsnormer är utfärdade och vilken högsta tillåtna nivå
som får förekomma. I Naturvårdsverkets föreskrifter (NFS 2010:8) om kontroll av
luftkvalitet regleras bland annat hur själva mätningen av utomhusluften ska genomföras
och metoder för detta. I och med den här regleringen antas EU-rätten vara införd i svensk
rätt. Det finns idag miljökvalitetsnormer för kvävedioxid, kväveoxider, svaveldioxid,
kolmonoxid, marknära ozon, bensen, partiklar PM10 och PM2,5, bensapyren, arsenik,
kadmium, nickel och bly.70 Det finns förutom miljökvalitetsnormer för utomhusluft
miljökvalitetsnormer utfärdade för bland annat vattenkvalitet71, fisk- och musselvatten72 och
omgivningsbuller73.
Eftersom luftkvalitetsdirektivet är ett minimidirektiv får strängare krav ställas än vad som
sägs i direktivet. Detta har Sverige gjort gällande ozon och kvävedioxid.74 För kvävedioxid
har Sverige förutom års- och timmedelvärde också har ett dygnsmedelvärde. Ett av skälen
till att detta strängare krav har ställts är enligt en rapport från Naturvårdsverket ”Utveckling
av nya miljökvalitetsnormer” för att de nivåer som följer av EU-direktivet ofta är anpassade
till tekniska och ekonomiska förutsättningar när det gäller val av nivåer och tidtabeller.75
Detta, skulle enligt rapporten, strida mot förarbetena till 5 kap. 1 § MB där det sägs att en
godtagbar miljökvalitet bör fastställas utifrån kunskaper om vad människan och naturen tål
utan att hänsyn ska tas till tekniska eller ekonomiska förhållanden. När
miljökvalitetsnormer fastställs ska utgångspunkten vara vad den känsligaste delen av
befolkningen samt de mest känsliga ekosystemen kan utsättas för.76 De åtgärder som ska
vidtas ska dock vara så kostnadseffektiva som möjligt och vid bestämmandet av dessa kan
det bli aktuellt att både tekniska och ekonomiska förhållanden kan få betydelse. En särskilt
betryggande säkerhetsmarginal ska tillämpas vid fastställandet av vad som är en godtagbar
miljökvalitet ur ett hälsoperspektiv.77     
69 Prop. 1997/98:45, s. 254.
70 LKF (2010:477).
71 Förordningen (2004:660) om förvaltningen på kvaliteten för vattenmiljön.
72 Förordningen (2001:554) om miljökvalitetsnormer för fisk- och musselvatten. 
73 Förordningen (2004:675) om omgivningsbuller.
74 Luftguiden 2011:1, s. 39.
75 Naturvårdsverkets rapport 4925, Utveckling av nya miljökvalitetsnormer, s. 10.
76 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 252.
77 Prop. 1997/98:45, del 1, s. 251.
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3.2 Olika kategorier av miljökvalitetsnormer
Vid införandet av miljöbalken fanns bara miljökvalitetsnormer som inte fick underskridas
eller överskridas efter en viss tidpunkt. Sedan den 1 september 2010 har
miljökvalitetsnormerna olika rättsverkan beroende på om de är gränsvärdesnormer eller
andra normer. I propositionen sägs att det bör vara en skillnad mellan
gränsvärdesnormernas och målsättningsnormernas rättsverkan, bland annat därför att det i
EU-rätten finns synnerligen begränsade möjligheter att frångå sina förpliktelser i fråga om
gränsvärden. För att en gränsvärdesnorm inte ska behöva följas ska det vara frågan om ett
uttryckligt undantag från direktiven eller att det är absolut fysiskt omöjligt att följa
normen.78
I 5 kap. 2 § MB regleras vad en miljökvalitetsnorm ska ange. I första stycket stadgas fyra
olika kategorier av miljökvalitetsnormer; gränsvärdesnormer, målsättningsnormer,
indikativa normer och de normer som i övrigt följer av EU-medlemskapet. De
miljökvalitetsnormer som reglerar utomhusluften tillhör samtliga antingen
gränsvärdesnormerna eller målsättningsnormerna. Dessa normer kommer därför att
förklaras närmare men inte de övriga. 
3.2.1 Gränsvärdesnormer
I 5 kap. 2 § MB 1 p. formuleras definitionen av en miljökvalitetsnorms gränsvärde. Här
sägs att miljökvalitetsnormer ska ange: 
”föroreningsnivåer eller störningsnivåer som människor kan utsättas för utan
fara för olägenheter av betydelse eller som miljön eller naturen kan belastas
med utan fara för påtagliga olägenheter och som inte får överskridas eller
underskridas efter en viss angiven tidpunkt eller under en eller flera angivna
tidsperioder”. 
Definitionen av ”olägenhet för människors hälsa” återfinns i 9 kap. 3 § MB och innebär en
störning som enligt medicinsk eller hygienisk bedömning kan påverka hälsan menligt och
som inte är ringa eller helt tillfällig. Gränsvärden handlar om vilken ”föroreningsnivå eller
78 Prop. 2009/10:184, s. 43. I kap. 2.2.5 i denna framställning beskrivs hur EU-domstolen har resonerat i frågan.
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störningsnivå som människor kan utsättas för utan fara för olägenhet av betydelse” och
hälsan kan alltså påverkas mer än menligt av föroreningar eller störningar då de tillåtna
nivåerna ligger inom ramen för miljökvalitetsnormerna. Det är en strängare riskbedömning
som görs när det gäller vilka störningsnivåer som människor bedöms kunna utsättas för än
vad miljön eller naturen kan belastas med. Vilken nivå en miljökvalitetsnorm ska ha får
enbart utgå från vetenskapliga kriterier om vad människan och naturen tål.79 Ett gränsvärde
anger vad som är ytterst tillåtet. Det ger ingen rätt att störa eller förorena upp till eller ner
till den angivna normen och normerna ska inte heller reglera den mängd som är tillåten att
släppa ut. De är inte gränsvärden för utsläpp.80 Normerna anger den lägsta godtagbara
miljökvaliteten men ännu lägre halter ska eftersträvas med tanke på människors hälsa.81 Det
miljökvalitetsnormerna gör är att ange den miljökvalitet som ska finnas.82 De krav på
normer som uppställts i luftkvalitetsdirektivet ska vara vägledande när regeringen utfärdar
bestämmelser om miljökvalitetsnormer. Mätresultat och andra data om miljötillståndet i
landet som regelbundet tas fram av den nationella miljöövervakningen är exempel på vad
som bör utgöra en viktig del av beslutsunderlaget. 
3.2.2 Målsättningsnormer
Målsättningsnormerna i miljöbalken bygger på direktivets så kallade målvärden. 
I 5 kap. 2 § 2 p. MB definieras en målsättningsnorm som: 
”föroreningsnivåer eller störningsnivåer som skall eftersträvas eller som inte bör
överskridas eller underskridas efter en viss angiven tidpunkt eller under en eller
flera angivna tidsperioder”.
Det finns inget absolut krav på att de nivåer som dessa värden speglar ska klaras och det
finns inte heller något krav på att de ska klaras inom en viss tid utan det kan ta hur lång tid
som helst.83 Som nämnts ovan under gränsvärden, så finns det ingen rätt att störa eller
förorena upp till eller ner till den angivna normen, utan det innebär ett förbud att störa eller
79 Prop. 1997/98:45 del 1, s. 252.
80 Naturvårdsverket rapport 5375, Miljökvalitetsnormer som styrmedel, s. 14.
81 NV-01628-12, Naturvårdsverket yttrande; Remiss angående förslag till åtgärdsprogram för kvävedioxid och PM10 i
Stockholms län (lst:s Dnr 501-36153-2011), 2012-04-19.
82 Prop. 1997/98:45 del 1, s. 262, 263.
83 SOU 2005:59, s. 88.
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förorena utöver normen. Då det inte finns något vetenskapligt underlag som visar på att
människors hälsa inte påverkas av luftföroreningsnivåer där både gränsvärdena och
målsättningsnormerna följs menar Naturvårdsverket att det ovan nämnda ska gälla även för
målsättningsnormerna. Vidare menar Naturvårdsverket att ett riktmärke för en
eftersträvansvärd god luftkvalitet i ett generationsperspektiv kan vara regeringens och
miljömålsrådets preciseringar av miljökvalitetsmålet ”Frisk luft”.84  
3.3 Miljökvalitetsnormer och annan lagstiftning 
Om miljöbalken ska tillämpas vid prövning av ärenden enligt annan lagstiftning så ska det
särskilt anges i den lagen. Utgångspunkten ska vara att miljöbalkens regler ska vara
miniminivån.85 Exempel på lagar som ska tillämpas parallellt med miljöbalken och som
innehåller krav på att vissa lagrum i balken ska tillämpas vid planering, prövning eller
lokalisering av vissa verksamheter är PBL, Väglagen (1971:948), Lagen (1995:1649) om
byggande av järnväg, Lagen (1983:293) om inrättande, utvidgning och avlysning av allmän
farled och allmän hamn, Luftfartslagen (2010:500) och Lagen (1978:160) om vissa
rörledningar. I förarbetena till miljöbalken sägs att det är rimligt att miljökvalitetsnormerna
finns med vid den samlade bedömningen inför ett beslut vid tillämpning av annan
lagstiftning trots att det inte har angetts särskilt. Ifall det skulle uppkomma en fråga som
skulle vara olika reglerad i miljöbalken och annan lag är tanken att reglerna i den andra
lagen upphävs eller kompletteras med hänvisningar till att ytterligare krav ställs enligt
miljöbalken. Då det istället är den andra lagens regler som gäller ska det införas en
bestämmelse om att ytterligare krav i just den här frågan inte får ställas enligt
miljöbalken.86 
3.3.1 Miljökvalitetsnormer och den fysiska planeringen 
I 2 kap. 10 § PBL anges att miljökvalitetsnormerna i 5 kap. MB eller föreskrifter som har
meddelats med stöd av detta kapitel ska följas vid planläggning och i andra ärenden enligt
PBL. Detta gäller för alla slags planer, så väl översiktsplaner och regionplaner vilka inte är
84 För mer information se: http://miljömål.se/sv/Miljomalen/2-Frisk-luft/Preciseringar-av-Frisk-luft/
85 Prop. 1997/98:90, s. 147.
86 Prop. 1997/98:90, s. 147.
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rättsligt bindande, som detaljplaner och områdesbestämmelser, vilka är rättsligt bindande.87
I PBL sägs att planläggningen ska främja en långsiktig god hushållning med mark, vatten,
energi och råvaror samt goda miljöförhållanden i övrigt.88 Det görs inte någon hänvisning
till de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. i miljöbalken. Miljöbalkens hänsynsregler inte är
generellt tillämpliga vid prövning av ärenden enligt PBL vilket framgår av förarbetena till
miljöbalken.89 I första hand är det PBL:s egna bestämmelser om hänsynstagande till miljö-
och hälsoaspekter som ska tillämpas. De här reglerna är anpassade efter de avvägningar
mellan olika intressen som ska göras i ett plan- eller lovärende. I förarbetena till PBL sägs
dock att miljöbalken kan påverka tolkningen av och avvägningen mellan de olika
intressena.90 Reglerna i PBL gör ingen skillnad mellan gränsvärden och andra slags
miljökvalitetsnormer. Det medför att en kommuns beslut om detaljplan eller
områdesbestämmelser som medverkar till att en miljökvalitetsnorm som är en
målsättningsnorm inte följs ska överprövas av länsstyrelsen.91 Det redan om planen till
exempel skulle tillåta en verksamhet som skulle medverka till en försämring av, i det här
fallet, luften, i ett område där miljökvalitetsnormen inte följs.92 
3.3.1.1 Översiktsplan
I översiktsplanen ska det klart och tydligt framgå vilken innebörd och vilka konsekvenser
översiktsplanen kommer att få. Detta betyder att hur kommunen avser att hantera och följa
miljökvalitetsnormerna klart ska framgå av planen.93 Vid framtagandet av en översiktsplan
har länsstyrelsen en viktig roll då den under samrådet med kommunen särskilt ska verka för
att miljökvalitetsnormerna följs.94 Om en plan kan medverka till att en miljökvalitetsnorm
inte följs så ska det framgå i länsstyrelsens granskningsyttrande över planen och
granskningsyttrandet ska redovisas tillsammans med översiktsplanen. Om det är så att
planen i vissa delar inte har godkänts av länsstyrelsen så ska det anmärkas i planen. När det
gäller miljökvalitetsnormerna är de ett sådant allmänt intresse där staten har ett särskilt
ansvar. Om det råder oenighet mellan länsstyrelsen och kommunen gällande ett sådant
intresse i översiktsplanen, så kan planen inte ge samma vägledning vid senare beslut som
87 2 kap. 1 § och 2 § PBL.
88 2 kap. 2 § första stycket 3 PBL.
89 Prop. 1997/98:90, s. 158.
90 Prop. 1997/98:90, s. 159.
91 Michanek och Zetterberg, Den svenska miljörätten, 2012, s. 162.
92 A.a s.162.
93 3 kap. 5 § PBL.
94 3 kap. 10 § PBL.
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om länsstyrelsen och kommunen hade varit överens.95
 
3.3.1.2 Detaljplan
En detaljplan som medverkar till att en miljökvalitetsnorm riskerar att överskridas eller
överskrids motsvarar inte kravet på att detaljplaner ska främja en långsiktig god
hushållning med mark, vatten energi och råvaror samt goda miljöförhållanden i övrigt.96
Även när det gäller detaljplaner ska länsstyrelsen verka för att miljökvalitetsnormerna följs.
Om en detaljplan som kommunen antagit kan medverka till att en miljökvalitetsnorm inte
följs har länsstyrelsen skyldighet att ingripa och upphäva planen även utan ett
överklagande.97 
3.4 Miljöskyddsområde och miljözoner
Om ett område inte uppfyller en miljökvalitetsnorm har regeringen möjlighet att besluta att
ett område ska förklaras som miljöskyddsområde.98 Regeringen eller länsstyrelsen kan för
sådana områden meddela föreskrifter om försiktighetsmått för verksamheter men denna
möjlighet har inte utnyttjas än för områden där normerna överskrids.99 Tanken med
miljözoner är att där det vistas flest människor och där luftföroreningarna är som störst ska
de renaste fordonen användas. Miljözoner finns i sju svenska kommuner och införandet av
miljözoner har minskat utsläppen från bussar och lastbilar. Reglerna innebär att det sätts en
gräns för hur gamla fordonen får vara och att dess totalvikt inte får vara över 3,5 ton för att
få köra i miljözonen. Bland annat Malmö har följt upp efterlevnaden av miljözonsreglerna
vilken visar att elva procent av de lastbilar som körde i miljözonen inte hade rätt att köra
där.100  
3.5 När följs inte en miljökvalitetsnorm?
I luftkvalitetsförordningen anges föroreningsnivåer som inte får överskridas alls eller som
95 3 kap. 16 § PBL . 
96 2 kap. 3 § p 3 PBL.
97 10 kap. 10 § och 11§ PBL.
98 7 kap. 19§ och 20 § MB.
99 Naturvårdsverkets rapport 5915, Har miljökvalitetsnormerna förbättrat utomhusluften?, s. 31.
100Så blev vår luft renare, skrivelse från Miljödepartementet, 2013, s. 8.
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får överskridas i viss utsträckning. Dessa gränser är satta enligt olika medelvärden.
Timmedelvärdet anger genomsnittet per kubikmeter luft under en timme,
dygnsmedelvärdet under ett dygn och årsmedelvärdet anger genomsnittet under ett år.101
För att det ska anses som att en miljökvalitetsnorm har överskridits räcker det oftast inte
med att normen har överskridits vid något enstaka tillfälle. När det gäller till exempel
kväveoxid får det inte förekomma i utomhusluft med mer än i genomsnitt 90 mikrogram
per kubikmeter luft under en timme. Detta värde får överskridas högst 175 gånger per
kalenderår om föroreningsnivån inte överstiger 200 mikrogram per kubikmeter luft under
en timme mer än 18 gånger per kalenderår. Gällande dygnsmedelvärdet får kväveoxid inte
förekomma med mer än i genomsnitt 60 mikrogram per kubikmeter luft under ett dygn och
detta värde kan överskridas 7 gånger per kalenderår. Under ett kalenderår får kvävedioxid
inte förekomma i utomhusluft med mer än i genomsnitt 40 mikrogram per kubikmeter
luft.102 
I luftkvalitetsförordningen anges att om inget annat stadgas i normen så ska varje
överskridande av föroreningsnivån ses som att normen inte följs.103 Detta har
Naturvårdsverket tolkat som att gränsvärdesnormer inte följs om ett eller flera av
miljökvalitetsnormens värden är överskridna. Verket tar som exempel upp att om enbart
miljökvalitetsnormens värde för dygn överskridits men årsmedelvärdet klaras så skulle det
innebära att miljökvalitetsnormen överskridits.104 Naturvårdsverket har också gjort
bedömningen att en miljökvalitetsnorm följs om den inte överskrids eller kommer att
överskridas under ett normalt år trots att normen bedöms överskridas under enstaka år.
Eftersom föroreningshalterna på en plats kan påverkas av meteorologiska faktorer och av
intransporten av föroreningar, så krävs fleråriga mätningar på en plats för att få ett bra
underlag om vilka halterna är under ett normalt år.105
Kommunen ska omedelbart underrätta Naturvårdsverket och berörda länsstyrelser om det
visar sig att en miljökvalitetsnorm kan komma att överskridas i kommunen.106 Efter denna
underrättelse ska Naturvårdsverket undersöka behovet av att ta fram ett åtgärdsprogram.107
Det är Naturvårdsverkets ansvar att kontrollera förekomsten av kväveoxider, svaveloxider,
10110 § LKF .
1024 § LKF. 
1038 § LKF.
104Luftguiden 2011:1, s. 44.
105Luftguiden 2011:1, s. 44.
10630 § LKF.
107Se mer om åtgärdsprogram i kap. 4.6 i denna framställning.
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ozon. Det är dessutom Naturvårdsverkets ansvar att kontrollera PM10 i den urbana
bakgrunden.108 Om det visar sig att en föroreningsnivå för något av dessa ämnen kan
komma att överskridas ska Naturvårdsverket undersöka behovet av ett åtgärdsprogram.109
Om Naturvårdsverket skulle finna att ett åtgärdsprogram behöver upprättas så ska verket
rapportera detta till de berörda länsstyrelserna.110 
3.6 Var gäller normerna?
Normerna gäller generellt för luften utomhus. Naturvårdsverket har gjort tolkningen att
platser med tak som har högst en vägg är att se som utomhus. Naturvårdsveket har genom
att utgå från tidigare luftdirektiv 1996/62/EG och dotterdirektiv till detta, anvisningar vad
gäller mätplatser i luftkvalitetsdirektivet 2008/50/EG och NFS (2010:8) om kontroll av
luftkvalitet kommit fram till var de anser att miljökvalitetsnormerna till skydd för
människors hälsa inte ska tillämpas. De menar att normerna inte ska tillämpas på den luft
på vägbanan som enbart fordonsresenärer exponeras för, dock ska normerna gälla för luften
som cyklister och gående exponeras för på trottoarer, cykelvägar, längs med vägar och i
vägars mittremsa. Där människor normalt inte vistas ska inte heller normerna tillämpas.
Exempel på sådana platser är inom vägområden längs med större vägar om det inte är så att
gång- och cykelbanor är lokaliserade där.111 Miljökvalitetsnormerna gäller inte luften på
arbetsplatser där bestämmelser om hälsa och säkerhet på arbetsplatser tillämpas och dit
allmänheten inte heller har tillträde.112 Inte heller i så kallade belastade mikromiljöer ska
normerna gälla. Detta kan handla om miljöer som är i direkt anslutning till en korsning
eller vid stationär förorenad frånluft som exempelvis frånluft från tunnelbana. Där
normerna tillämpas i gatumiljö bör luften vara representativ för en gatusträcka på mer än
100 meter och dessutom ha ett avstånd till närmaste korsning på mer än 25 meter.113  
10828 § LKF.
10930 § p 2 LKF.
11030 § LKF.
111Luftguiden 2011:1, s. 42.
1123 § LKF. 
113Luftguiden 2011:1, s. 42.
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4  Genomförandet av miljökvalitetsnormerna
4.1 Ansvar för att miljökvalitetsnormerna följs
Miljökvalitetsnormerna är tillämpliga inom hela det område som omfattas av miljöbalken
och syftet med detta är att uppnå enhetliga regler som ska göra det möjligt för
myndigheterna att fatta likformiga beslut. Det kan sägas att miljökvalitetsnormerna har en
indirekt effekt eftersom de inte ger några handlingsregler i sig. Genom att tillämpa reglerna
kan miljökvalitetsnormerna få direkt effekt114 vid till exempel individuell prövning av
miljöfarlig verksamhet enligt 9 kap. MB eller genom de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap.
MB. Det miljökvalitetsnormen anger är den yttersta gränsen för hur mycket miljön får
utsättas för i form av yttre påverkan och störning. Då en miljökvalitetsnorm inte klaras så
krävs det en översättning från det önskade tillståndet i miljön till handlingsregler för
individer. Det är myndigheter och kommuner som ska ansvara för att
miljökvalitetsnormerna följs när de prövar tillåtlighet, tillstånd, godkännanden, dispenser,
vid anmälningsärenden, när de utövar tillsyn eller meddelar föreskrifter.115 Regeringen och
riksdagen har dock ett EU-rättsligt ansvar att en miljökvalitetsnorm inte överträds.116
Myndigheter i miljöbalkens mening omfattar kommuner, länsstyrelser och mark- och
miljödomstolarna. Bestämmelsens funktion är att ange myndigheter och kommuner som
miljökvalitetsnormernas direkta mottagare och de ska beakta normerna i sitt arbete och
ansvara för att normerna följs inom de ramar de har att förhålla sig till.117 
Den tidigare lydelsen i 5 kap. 3 § MB var att ”...kommuner och myndigheter ska
säkerställa att miljökvalitetsnormen följs...”. Miljöbalkskommittén118 menar att den tidigare
formuleringen kunde läsas som en materiell bestämmelse vilken innebar att myndigheter
och kommuner till varje pris, vid varje enskilt beslut, måste se till att just den verksamheten
eller åtgärden som prövas eller som är föremål för tillsyn ska följa miljökvalitetsnormerna.
Miljöbalkskommitténs uttalande bör rimligtvis kunna tolkas så att myndigheter och
kommuner inte nödvändigtvis, vid varje enskilt beslut, måste se till att den åtgärd som
114Inte att förväxla med EU-rättens direkta effekt.
1155 kap. 3 § MB.
116SOU 2005:113, s. 72.
117Prop. 2009/10:184, s. 38.
118En kommitté som regeringen tillsatte 1999 och som hade som uppdrag att särskilt överväga miljökvalitetsnormernas
betydelse för miljöarbetet och analysera normernas genomslagskraft.
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prövas följer miljökvalitetsnormerna, utan en överträdelse av miljökvalitetsnormen kan i
vissa fall godtas. Vidare menar Miljöbalkskommittén att paragrafens äldre lydelsen skulle
kunna få innebörden av att den senast tillkomna verksamheten skulle kunna få bära hela
bördan av att en miljökvalitetsnorm inte följs. Detta sättet att se på miljökvalitetsnormerna
kan medföra svåröverstigliga hinder för både samhällsplanering och näringsverksamhet.
Det kan också motverka det sätt att arbeta på som oftast är nödvändig för att en
miljökvalitetsnorm ska följas, genom en blandning i fördelningen av krav och styrmedel.119 
4.2 Kontroll av miljökvalitetsnormerna
Det är regeringen som ska besluta om vilka som ska kontrollera att en miljökvalitetsnorm
följs.120 Regeringen har genom luftkvalitetsförordningen beslutat att det är varje kommuns
ansvar att kontrollera att miljökvalitetsnormerna för kvävedioxid, svaveldioxid,
kolmonoxid, bensen, PM10, PM 2,5, bens(a)pyren, arsenik, kadmium, nickel och bly följs
inom kommunen.121 Kontrollen av miljökvalitetsnormerna ska ske genom mätningar,
beräkningar eller objektiv bedömning och flera kommuner får samverka i kontrollen av
miljökvalitetsnormerna.122 Då kontrollen sker genom mätningar ska den göras på de platser
där det är sannolikt att befolkningen exponeras för de högsta koncentrationerna123 och i de
områden som är representativa för den exponering som befolkningen i allmänhet är utsatt
för.124 Ett åtgärdsprograms uppföljning sker lämpligen i enlighet med det fastställda
åtgärdsprogrammet och utöver det så har kommunerna och Naturvårdsverket ett ansvar att
fortsätta mäta halterna av luftföroreningarna. Dessa mätningar ska göras så länge halterna
kräver detta och för att kontrollera att miljökvalitetsnormerna följs och för att se vilken
effekt de genomförda åtgärderna har på luftföroreningsnivåerna.125 En omprövning av
åtgärdsprogrammet ska ske om luftkvaliteten inte förbättras på ett sådant sätt att
miljökvalitetsnormerna kan uppnås, dock minst vart sjätte år.126
119Prop. 2009/10:184, s. 38.
1205 kap. 9 § MB.
121LKF 26 §.
122LKF 26 §.
123LKF 26 § p 1.
124LKF 26 § p 2.
125Luftguiden 2011:1, s. 91.
1265 kap. 17 § MB.
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4.3 Hänsynsreglerna i 2 kap. MB
4.3.1   2 kap. 2-6 §§ MB 
Alla som avser att bedriva en verksamhet eller vidta en åtgärd omfattas av de allmänna
hänsynsreglerna i 2 kap. MB. De har att förhålla sig till kunskapskravet vilket innebär att
alla som avser att bedriva en verksamhet eller vidta en åtgärd ska skaffa sig den kunskap
som behövs för att skydda människors hälsa mot skada eller olägenhet.127
Verksamhetsutövaren ska också utföra de skyddsåtgärder, iaktta de begränsningar och vidta
de försiktighetsmått som behövs för att förebygga, hindra eller motverka att verksamheten
eller åtgärden medför skada eller olägenhet för människors hälsa eller miljön. När det
gäller yrkesmässig verksamhet ska det i samma syfte användas bästa möjliga teknik.128
Produktvalskravet innebär att de produkter som medför minst risk för människor hälsa eller
miljön ska användas.129 Verksamhetsutövare ska också hushålla med råvaror och energi och
utnyttja möjligheterna till återanvändning och återvinning och i första hand använda
förnybara energikällor.130 Lokaliseringsprincipen innebär att den plats ska väljas där
verksamheten kan bedrivas med minsta intrång och olägenhet för människors hälsa och
miljö.131 
4.3.2   2 kap. 7 § första stycket MB
En miljökvalitetsnorm för utomhusluft som inte följs eller riskerar att inte följas, har olika
rättsverkan beroende på om det är en gränsvärdesnorm eller en målsättningsnorm.132 I 2
kap. 7 § MB första stycket regleras målsättningsnormerna. Här sägs att vid avvägningen i
det enskilda fallet så ska kraven i de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. MB följas i den
utsträckning det inte är orimligt att uppfylla dem. Vid en sådan rimlighetsbedömning ska
nyttan av skyddsåtgärder och andra försiktighetsmått som begränsar hälso- och
miljöpåverkan vägas mot kostnaderna för sådana åtgärder.133 
1272 kap. 2 § MB.
1282 kap. 3 § MB.
1292 kap. 4 § MB.
1302 kap. 5 § MB.
1312 kap. 6 § MB.
1322 kap. 7 § MB. 
1332 kap. 7 § MB.
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4.3.3   2 kap. 7 § andra stycket MB
När det gäller gränsvärdesnormer är det möjligt att ställa strängare krav vid en
skälighetsbedömning enligt andra stycket än vad som är möjligt vid en normal
skälighetsbedömning enligt första stycket. Enligt 2 kap. 7 § MB andra stycket så ska trots
första stycket: 
”de krav ställas om behövs för att följa en miljökvalitetsnorm som avses i 5 kap.
2 § första stycket 1. Om det finns ett åtgärdsprogram som har fastställts för att
följa normen, ska det vara vägledande för bedömningen av behovet.” 
Bestämmelsen ska användas redan vid risken för att en gränsvärdesnorm inte följs.134 Den
här bestämmelsen är tillämplig vid prövning om tillåtlighet, tillstånd, godkännande,
dispens, tillsyn och när vissa villkor prövas.135 Formuleringen ”som behövs” innebär att det
ska prövas om det är möjligt att ställa strängare krav än vad som är möjligt att göra enligt
första stycket när det gäller den aktuella verksamheten eller åtgärden. Tillstånds- eller
tillsynsmyndigheten ges en möjlighet att väga behovet av ytterligare åtgärder mot
kostnaderna för dem. Det är alltså inte meningen att varje litet bidrag till att en
gränsvärdesnorm överskrids ska medföra krav på ytterligare åtgärder än vad som är
motiverat vid tillämpningen av första stycket.136 Om en verksamhet eller åtgärd endast på
ett obetydligt sätt bidrar till att en norm inte följs så anses det inte finnas ett sådant behov.137
Den här lösningen menar Michanek och Zetterberg kan vara rimlig från miljösynpunkt om
det istället finns mer kostnadseffektiva åtgärder som kan vidtas vid andra källor. Om
utsläppen istället orsakas av små bidrag från många källor och där gränsvärdet inte kan
klaras utan strängare krav mot de olika källorna anser Michanek och Zetterberg att det inte
kan anses vara en rimlig lösning.138 
Vägledning om vilka åtgärder som ska vidtas ska ges av ett åtgärdsprogram.139 Om det inte
finns något åtgärdsprogram fastställt sägs det i förarbetena att möjligheten att ställa
strängare krav i regel är små. Detta på grund av att ett åtgärdsprogram ska innehålla den typ
av kartläggning av problemet och inventering av möjliga åtgärder som behövs för att det
134Prop. 2009/10:184, s. 46.
1352 kap. 1 § MB.
136Zeteo lagkommentar till 2 kap. 7 § MB.
137Prop. 2009/10:184, s. 75.
138Michanek och Zetterberg, Den svenska miljörätten, supplement 2011, s. 4.
139Åtgärdsprogram förklaras närmare i  kap. 4.6 i denna framställning.
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ska kunna konstateras att det finns behov av att ställa längre gående krav. Om det står klart
att normen inte kan följas och att det till största del beror på en enda verksamhet, kan det
bli aktuellt att ställa strängare krav trots att ett åtgärdsprogram inte finns framtaget.140 Här
anser Michanek och Zetterberg att det inte ges något stöd i lagtexten för att ett fastställt
åtgärdsprogram skulle vara en förutsättning för möjligheten att ställa krav. Enligt lagtexten
ska de krav ställas om behövs för att klara ett gränsvärde och om åtgärdsprogram saknas så
måste de berörda myndigheterna göra behovsbedömningen baserad på annan
information.141 Michanek och Zetterberg går till och med så långt att de menar att det vid en
tillämpning av 2 kap. 7 § andra stycket MB ska bortses ifrån regeringens med lagtextens
oförenliga uttalande.142
4.3.4   2 kap. 7 § tredje stycket MB
Även om en verksamhet eller åtgärd ger en ökad förorening eller störning som kan antas att
på ett inte obetydligt sätt bidra till att ett gränsvärde inte följs, kan den ändå tillåtas om den:
 
1.vid avvägningen enligt första och andra styckena är förenlig med ett
åtgärdsprogram som har fastställts för att följa normen, 
2. om den förenas med villkor om kompenserande åtgärder som ökar möjligheten
att följa normen i en utsträckning som inte är obetydlig eller,
3. om den kan förväntas ge väsentligt ökade förutsättningar att följa normen på
längre sikt eller i ett större geografiskt område.143 
Den här regleringen tillämpas vid prövning av tillåtlighet och vid prövning av alla slags
tillstånd, godkännanden och dispenser enligt MB och också enligt de författningar som
hänvisar till regeln. Regeln gäller både helt nya verksamheter och vid ansökan om
förändring av befintliga verksamheter om ändringen skulle leda till ökande utsläpp.144
Enligt Michanek och Zetterberg bör denna regel tillämpas restriktivt och precisa och
konkreta åtgärdsprogram bör visa hur det ökade bidraget kompenseras för att verksamheter
och åtgärder som ökar miljöpåverkan ska kunna tillåtas.145 Skillnaden mot regelns äldre
motsvarighet är att 2 kap. 7 § tredje stycket utgår ifrån om verksamheten medför ökade
140Prop. 2009/10:184, s. 73.
141Michanek och Zetterberg, Den svenska miljörätten, supplement, 2011, s. 5.
142A.a. s. 5.
1432 kap. 7 § tredje stycket MB.
1442 kap. 7 § tredje stycket MB.
145Michanek och Zetterberg, Den svenska miljörätten, 2012, s. 167.
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föroreningar eller störningar, istället för som innan, om verksamheten är ny eller inte.146
Regeringen påtalar i förarbetena till 2 kap. 7 § tredje stycket MB att för att åtgärda en
miljösituation som är oacceptabel är det naturligt att i första hand försöka att komma till
rätta med den tillkommande föroreningen eller störningen istället för att stoppa
verksamheten i sig. För att komma till rätta med de många men små bidragen till
föroreningar eller störningar krävs det mer generellt verkande styrmedel. Det är inte genom
den individuella prövningen som man ska försöka komma tillrätta med dessa problem. Det
anges också att verksamheter som enbart ger obetydliga bidrag till den förorening som
normen anger ska kunna tillåtas.147
 
En verksamhet får alltså tillåtas om störningen bara på ett ”obetydligt sätt” medverkar till
att normen inte följs. Med ”obetydligt sätt” menas enligt propositionen bidrag som är att
anse som små. En verksamhet som ger upphov till en försumbar trafikökning som bidrar till
att gränsvärdensnormen inte följs är att se som ett litet bidrag och skulle därför kunna
tillåtas.148 Lagtexten öppnar upp för många andra situationer där små bidrag kan bli
aktuellt, anser Michanek och Zetterberg, och nämner till exempel att små ökade utsläpp till
luft eller vatten direkt från fabriker eller andra anläggningar som exempel på sådana
situationer. Vidare anser de att det inte heller uttryckligen utesluts att det tillåts små bidrag
av en viss förorening från många olika källor även om den totala ökningen av föroreningen
har betydelse för hur normen följs.149 Miljööverdomstolen har prövat hur tydligt sambandet
mellan en ny verksamhets utsläpp och en miljökvalitetsnorm behöver vara för att den ska
förbjudas. Målet handlar om prövning av ett tillstånd till muddring i Göteborgs
hamninlopp. Av den miljökonsekvensbeskrivning som gjorts framgår att muddringen
beräknas leda till en trafikökning och därmed ökade utsläpp av kvävedioxid, bland annat i
ett område i Göteborg där miljökvalitetsnormen för kvävedioxid beräknas överskridas den
31 december 2005, vilket var den tidpunkt då normen ska vara genomförd. Miljödomstolen
ansåg att sambandet mellan muddringen och överskridandet av normen som alltför vagt för
att förbjuda muddringen enligt 16 kap. 5 § MB, nuvarande 2 kap. 7 § tredje stycket MB.150 
146Prop. 2009/10:184, s. 46.
147Prop. 2009/10:184, s. 47.
148Prop. 2009/10:184, s.74.
149Michanek och Zetterberg, Den svenska miljörätten, supplement 2011 s. 6.
150Mål nr. M 6782-01.
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4.3.5 Avvägning mellan kostnad och nytta
I förarbetena till MB sägs att verksamheter och åtgärder som kan påverka människors hälsa
eller miljön ska bedrivas på ett sådant sätt att olägenheterna förebyggs eller begränsas. De
allmänna hänsynsreglerna visar på vad som särskilt ska beaktas för att åstadkomma detta.151
Regeringen menar också att de åtgärder som ska göras måste vara rimliga på det sätt att det
måste finnas en balans mellan effekterna och kostnaderna för de skyddsåtgärder som vidtas
och effekterna de kommer att ha på miljön. Det finns en gräns där nyttan av de åtgärder
som görs inte vägs upp av de kostnader som de medför. Regeringen menar att detta gäller
oavsett vilken verksamhet det rör sig om.152 Vilken slags verksamhet det gäller är av
betydelse vid bedömningen av var den här gränsen ska gå. Det går att ställa högre krav på
näringsverksamhet än på åtgärder som vidtas av någon i det dagliga livet och här spelar det
också roll vilken grad eller art av påverkan som verksamheten eller åtgärden riskerar att
medföra. Att bästa möjliga teknik ska användas är ett krav som kan ställas på yrkesmässiga
verksamheter och vid denna bedömning så ses det till vad som är ekonomiskt rimligt sett
till förhållandena i branschen. Det tas således ingen hänsyn till just den enskilda
näringsidkarens betalningsförmåga. Vid yrkesmässig verksamhet gäller detta alla
försiktighetsåtgärder dock måste den teknik som krävs vara möjlig att använda från både
teknisk och ekonomisk synpunkt inom den bransch det gäller.153 Det går dock inte att ställa
krav på att bästa möjliga teknik ska användas när det gäller privatpersoner. Vid till exempel
bilkörning är det inte möjligt att ålägga bilförare att använda den bil som orsakar minst
utsläpp. 
4.3.6 Stoppregeln i 2 kap. 9 § MB
I 2 kap. 9 § MB regleras den yttersta gränsen för vad som anses vara en acceptabel
störningsnivå. Om en verksamhet eller åtgärd kan komma att leda till skada eller olägenhet
av väsentlig betydelse för människors hälsa eller miljön får verksamheten bedrivas eller
åtgärden vidtas endast om regeringen finner att det finns särskilda skäl. Detta även om det
har vidtagits sådana skyddsåtgärder och andra verksamheter som kan krävas enligt MB.154 I
samma paragraf anges att en verksamhet eller åtgärd inte får bedrivas eller vidtas om den
151Prop. 1997/98:45, s. 231.
152Prop. 1997/98:45, s. 231. 
153Prop. 1997/98:45, s. 231.
1542 kap. 9 § första stycket MB.
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medför risk för att ett stort antal människor får sina levnadsförhållanden väsentligt
försämrade eller miljön försämras avsevärt.155 Ett problem som kan uppkomma vid
tillämpningen av denna regel vid ett överskridande av en miljökvalitetsnorm är att det
sällan är en enda verksamhet som medverkar till att normen överskrids. Det är inte troligt
att en av många små verksamheter skulle anses föranleda olägenhet av väsentlig betydelse.
Om regeln skulle bli tillämplig vid ett överskridande av en miljökvalitetsnorm måste det
också gå att visa att det finns ett direkt samband mellan verksamheten och överskridandet
vilket kan tänkas vara svårt då överskridandena oftast beror på påverkan från flera
verksamheter.156
4.4 Tillsyn
Tillsynen ska säkerställa syftet med miljöbalken och föreskrifter som har meddelats med
stöd av balken.157 Syftet med miljöbalken är att främja en hållbar samhällsutveckling vilket
innebär att nuvarande och kommande generationer har tillgång till en hälsosam och god
miljö. På ett övergripande plan är det detta miljökvalitetsmål som ska eftersträvas för att nå
en god utomhusluft. Tillsynsmyndigheten ansvarar för att självständigt följa miljöbalkens
regler, tillhörande föreskrifter och myndigheters beslut och domar. Tillsynsmyndigheten är
skyldig att överväga att ingripa om en verksamhet eller åtgärd bidrar till att en norm inte
följs. Om det finns ett fastställt åtgärdsprogram, och i vilken grad det har genomförts, ska
det vara vägledande vid bedömningen av tillsynsinsatser.158 En bedömning ska bland annat
göras enligt de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. MB och enligt avvägningarna i 2 kap. 7 §
MB för att avgöra vilka krav på försiktighetsmått eller skyddsåtgärder som
tillsynsmyndigheten kan ställa i det enskilda fallet. Tillsynsmyndigheten får dock inte ställa
strängare krav på åtgärder än vad som behövs, vilket följer av proportionalitetsprincipen.
Det som avgör om en verksamhet eller åtgärd kan tillåtas är ytterst alltid slutavvägningen
enligt 2 kap. 9 § MB. Ett mål i Miljööverdomstolen behandlade frågan om en tillsynsåtgärd
kunde anses vara befogad. Här rörde det sig om att Helsingborgs kommun hade förelagt
rederier att förse fartygsmotorerna med katalytisk avgasrening. Miljööverdomstolen ansåg
att tillsynsåtgärden var befogad eftersom det fanns en risk för att miljökvalitetsnormen för
kvävedioxid skulle överskridas eftersom utsläppen av kvävedioxid från den samlade
1552 kap. 9 § andra stycket MB. 
156Gipperth Lena, Miljökvalitet och förutsägbarhet, 2003, s. 229.
15726 kap. 1 § MB.
15826 kap. 1 § MB och 6 kap. 19 § MB.
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färjetrafiken stod för en inte obetydlig del av utsläppen. Domstolen konstaterade också att
de åtgärder som miljöförvaltningen förelagt rederierna inte var orimliga och att en
bedömning av teknikkravet inte får medföra att en miljökvalitetsnorm överskrids.159
Den dominerande orsaken till att miljökvalitetsnormerna för kvävedioxid och PM10 inte
följs är vägtrafiken. Framförande av fordon är inte tillståndspliktigt och faller därför under
kommunens tillsynsansvar då det inom kommunen är den kommunala nämnden som ska
utöva tillsyn över miljö- och hälsoskyddet enligt 9 kap. MB med undantag för verksamhet
som kräver tillstånd.160 Det är också de kommunala nämnderna som utövar den operativa
tillsynen när det gäller andra verksamheter och åtgärder som inte är miljöfarliga
verksamheter som kan innebära olägenheter för människors hälsa.161 Med operativ tillsyn
menas den tillsyn som utövas direkt gentemot den som bedriver en verksamhet eller vidtar
en åtgärd. Det finns mycket få tillsynsärenden som behandlar frågan om att begränsa
hälsopåverkan från luftföroreningar när det gäller störningar från vägar.162 Fram till 2010
fanns det bara ett föreläggande i ett tillsynsbeslut för att få ner halterna från vägtrafiken för
att följa en miljökvalitetsnorm.163 
4.5 Den individuella prövningen
Den individuella prövningen är inriktad på att begränsa störningar av olika slag direkt vid
källan. De enskilda verksamhetsutövarna påverkas främst av miljökvalitetsnormerna
indirekt genom tillämpningen av de allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. MB. När det gäller
miljökvalitetsnormernas inverkan vid den individuella prövningen av och tillsynen över
enskilda verksamheter och åtgärder ska det alltid göras en rimlighetsavvägning enligt de
allmänna hänsynsreglerna i 2 kap. När det gäller gränsvärdesnormer ska dock de krav
ställas som behövs för att normen ska följas. Om det finns ett upprättat åtgärdsprogram för
att följa en gränsvärdesnorm ska det vara vägledande vid bedömningen för vilka krav som
bör ställas. Om det dessutom finns andra källor som står för olika slags betydande utsläpp
och störningar, så sägs det i förarbetena till miljöbalken, att den individuella prövningen
inte är tillräcklig för att klara miljösituationen. Det är därför viktigt att ha kvar den
159MÖD 2006:28.
16026 kap. 3 § MB.
161Bilagan till förordning (1998:900) om tillsyn enligt miljöbalken.
162Luftguiden, 2011:1, s. 57.
163Föreläggande med vite om katalytisk avgasrening, miljönämnden Helsingborgs kommun 2006-05-24.
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individuella prövningen även när normerna klaras och att de båda arbetsmetoderna med
miljökvalitetsnormer och den individuella prövningen kompletterar varandra genom sina
olika sätt att angripa miljöproblemen.164 
Att verksamhetsutövare ska beakta normerna i sin verksamhet framgår av bland annat 6
kap. 7 § MB om innehållet i miljökonsekvensbeskrivningar, kunskapskravet i 2 kap. 2 §
MB och kravet på egenkontroll i 26 kap. 19 § MB. Enligt kravet på egenkontroll och
kunskapskravet så läggs ett ansvar på verksamhetsutövare och på dem som vidtar åtgärder
att kontrollera och planera verksamheten för att motverka eller förebygga olägenheter för
människors hälsa eller påverkan på miljön. Om en fråga inte har blivit prövad under ett
tidigare tillståndsförfarande får tillståndsmyndigheten meddela de förelägganden och
förbud som behövs i det enskilda fallet.165 Det får dock inte tillgripas strängare åtgärder än
vad som behövs. Tillståndet får under vissa omständigheter helt eller delvis återkallas.166
Enligt 16 kap. 8 § MB kan två eller flera verksamhetsutövare komma överens om
gemensamma åtgärder för att förebygga eller motverka olägenheter. I dessa situationer kan
prövningsmyndigheten genom så kallad ”grupp-prövning” fastställa villkor som gäller för
flera verksamheter. Förutsättningen för att en ”grupp-prövning” ska kunna bli aktuell är att
själva samordningen ökar möjligheten att uppfylla en miljökvalitetsnorm.167
Ett mål som prövats av miljööverdomstolen, och där tillstånd gavs trots att
miljökvalitetsnormen riskerade att överskridas, är tillstånd till kraftvärmeverket
Västhamnsverket i Helsingborg. Detta kraftvärmeverk producerar el och fjärrvärme med
biobränslen som pellets och bricketter.168 Det blev aktuellt att ansöka om att förnya
tillstånden för verksamheten enligt nu gällande lagstiftning genom ett samlat
tillståndsbeslut eftersom vissa villkor var mer än tio år gamla. I prövningen togs in
omprövning av redan befintligt tillstånd och inte tidigare prövade delar.
Miljökonsekvensbeskrivningen som gjordes kom till den slutsatsen att den samlade
miljöpåverkan av den sökta verksamheten ansågs vara acceptabel i förhållande till den
nytta som verksamheten innebar.169 I Helsingborg har dygnsmedelvärdet för kväveoxid i
164SOU 2005:59, s. 58.
16526 kap. 9 § MB.
16624 kap. 3 § MB.
167Michanek och Zetterberg, Den svenska miljörätten, 2012, s. 370.
168http://www.oresundskraft.se/om-oeresundskraft/produktion-och-  
distribution/produktionsanlaeggningar/helsingborg/vaesthamnsverket/ 20130319 kl. 09.20.
169Mål nr. M 5341-12.
43
gatumiljö då antalet dagar för normvärdet överskridits tangerat vad som är maximalt
tillåtet, vilket är sju dygn per år. I domskälen sägs att det framgår av luftkvalitetsrapporten
från 2009 att överskridanden av högsta halt enligt normen sammanfaller med höga
trafikflöden. I luftkvalitetsrapporten dras slutsatsen att det är trafiken som orsakar dessa
överskridanden. Länsstyrelsen kom med en rapport från 2001 som också den anger ett
samband med höga trafikflöden och höga halter av kväveoxid i luft samt att trafiken på
Drottninggatan också har ökat. Domstolen menar att det finns en viss risk för
överskridande av normen. Dock framhålls att verkets bidrag till kväveoxidutsläpp till luften
i sammanhanget blir liten och att även utan verkets utsläpp så torde mängden trafik göra att
risken för överskridande av miljökvalitetsnormen ändå fanns kvar. Domstolen anser vidare
att det inte är skäligt att neka tillstånd på grund av en marginell påverkan på möjligheten att
uppfylla miljökvalitetsnormer för kväveoxider på dygnsbasis.170  
Rättssystemet måste innehålla effektiva instrument som genomdriver krav mot olika
störande aktörer. Det är viktigt för att kunna uppnå gränsvärdet och det tillstånd i miljön
som det avspeglar men det är också viktigt för verksamhetsutövare, hävdar Michanek och
Zetterberg.171 Vissa verksamhetsutövare kan drabbas oproportionerligt hårt om
rättssystemet inte innehåller de instrument som krävs för att genomdriva krav mot olika
störande aktörer. Som exempel nämns att om planläggande myndigheter och
tillsynsmyndigheter inte agerar kraftfullt mot många aktörer som tillsammans släpper ut
stora mängder och därigenom bidrar till att en miljökvalitetsnorm överskrids eller riskerar
att överskridas. De industrier som är tillståndspliktiga kan då få svårare att få tillstånd.
Svårast att få tillstånd kan vara för nya tillståndspliktiga industrier då de normalt nekas
tillstånd på grund av stoppregeln i 2 kap. 7 § tredje stycket MB.172 
4.5.1 Omprövning av tillstånd
Det är en tillsynsmyndighets ansvar att se till att miljöbalken efterlevs av de verksamheter
som de har tillsynen över och detta görs bland annat genom att kontrollera de olika
verksamheternas villkor.173 Skulle det visa sig att villkoren inte är tillräckliga ska
tillsynsmyndigheten vidta de åtgärder som behövs vilket kan vara att pröva om villkoren
170Mål nr. M 5341-12.
171Michanek och Zetterberg, Den svenska miljörätten, 2012, s. 183.
172Michanek och Zetterberg, Den svenska miljörätten, 2012, s. 183.
17326 kap. 1 § MB.
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behöver ändras eller upphävas.174 Att en miljökvalitetsnorm inte följs är ett av de skäl som
anges i lagstiftningen för att omprövning av villkor ska kunna ske.175 Verksamheten ska då
”med någon betydelse” medverka till att normen inte följs. Här kan vara viktigt att betona
att tillsynsmyndigheten inte har befogenhet att ompröva själva tillståndet att bedriva
verksamhet, det skyddas av rättskraften i 24 kap. 1 § MB. Det tillsynsmyndigheten kan
göra är att upphäva, ändra eller meddela nya villkor. Det måste vara möjligt för
verksamhetsutövaren att fortsätta bedriva verksamheten utan att det ”avsevärt försvåras”.176
Begreppet ”avsevärt försvåras” sägs i propositionen innebära mycket ingripande
föreskrifter eller villkor som är att nästan likställa med att verksamheten inte längre kan
bedrivas.177 Där framhävs också att regelsystemet ska tillämpas på ett sådant sätt att
tillräcklig trygghet för verksamhetsutövarna kan erhållas och näringslivet utvecklas, utan
att det skulle innebära miljöpåverkan utöver det godtagbara.178 En verksamhetsutövare kan
själv ta initiativet till en omprövning eller ändring av ett tillstånds bestämmelser och
villkor.179 I de fall det har fastställts ett åtgärdsprogram är det fortfarande
tillsynsmyndighetens ansvar att se till att miljökvalitetsnormerna för utomhusluft uppfylls. 
Vid omprövning går det att ställa ytterligare krav än vad som kan uppnås med användning
av bästa möjliga teknik eftersom det miljökvalitetsnormerna gör är att ange den miniminivå
som måste beaktas vid tillämpningen av hänsynsreglerna.180
Då en ändring är tillståndspliktig ska det göras en samlad prövning av hela
verksamheten.181 I en dom gällande prövning av tillstånd enligt miljöbalken till förbränning
av avfall vid ett avfallskraftvärmeverk fann Miljööverdomstolen att det inte är orimligt att
den nya förbränningslinjen utrustas med speciell reningsteknik. Domstolen menar dock att
det är alltför långtgående att kräva att även de befintliga linjerna ska byggas om för att
utrustas med en sådan teknik.182 Miljööverdomstolen ansåg också att bolaget bör åläggas att
begränsa utsläppen från de transporter som sker i verksamhetens regi genom bland annat
aktiv transportstyrning och förarutbildning. Domstolen slog också fast att det
transportarbete om utförs senast den 1 oktober 2012 ska ske med fordon av lägst miljöklass
2008 enligt lagen (2001:1080) om motorfordons avgasrening och motorbränslen. 
17426 kap. 2 § MB.
17524 kap. 5 § första stycket 2 p. MB.
17624 kap. 5 § sista stycket MB.
177Prop. 1997/98:45, del II, s. 894.
178Prop. 1997/98:45, del I, s. 260.
17924 kap. 8 § MB.
180Naturvårdsverket rapport 5375, s. 14.
181Prop. 1997/98:45 del I, s. 334.
182Mål nr. M 6043-05.
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4.6 Åtgärdsprogram
4.6.1 Vad är ett åtgärdsprogram?
Ett åtgärdsprogram är i första hand ett övergripande planeringsinstrument för statliga och
kommunala myndigheter och det ger en bild av de områden där särskilda insatser krävs för
att följa miljökvalitetsnormerna. Det syftar till att angripa problemen med luftföroreningar
med utgångspunkt från kollektivet av miljöpåverkare och verksamheter och utövare som
kan bli berörda av ett åtgärdsprogram är till exempel industrier, jordbruk, skogsbruk, trafik
och hushåll.183 Åtgärdsprogrammet ska ligga till grund för myndigheters och kommuners
överväganden och handlande när de tillämpar de olika styrmedel som behövs för att följa
miljökvalitetsnormerna184 och det är inte direkt bindande för enskilda. Ett åtgärdsprogram
syftar till att följa miljökvalitetsnormerna, inte att nå en god luftkvalitet i ett långsiktigt
hållbart samhälle. Naturvårdsverket menar att åtgärdsprogrammets omfattning skulle
komma att bli övermäktig om syftet med det skulle vara att skapa god luftkvalitet.185 Det är
en uppgift som andra samhälleliga processer och styrmedel har att arbeta mot. Vidare är det
upp till medlemsstaterna på vilken nivå det i medlemsländerna ska beslutas om
åtgärdsprogrammen då det i EU-rätten inte finns några föreskrifter som reglerar detta. Det
viktiga är att luftkvalitetsdirektivets bestämmelser genomförs på ett korrekt sätt oavsett om
det sker på regional eller lokal nivå.186
4.6.2 Vilka myndigheter är ansvariga för upprättandet av
åtgärdsprogram?
I 5 kap. 4 § MB stadgas att regeringen eller den eller de myndigheter eller kommuner som
regeringen bestämmer ska upprätta ett förslag till åtgärdsprogram om det behövs för att
följa en miljökvalitetsnorm. Om en verksamhet som ligger utanför det geografiska område
där miljökvalitetsnormen inte följs påverkar områdets möjlighet att följa
miljökvalitetsnormen, ska ett förslag till åtgärdsprogram upprättas för hela det område där
störningar som påverkar möjligheten att följa normen förekommer.187 Regeringen får
183Michanek och Zetterberg, Den svenska miljörätten, 2012, s. 180.
184Prop. 2009/10:184, s. 52.
185Luftguiden, 2011:1, s. 70.
186SOU 2005:59, s. 77. 
187 5 kap. 4 § andra stycket MB.
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bestämma att ett åtgärdsprogram ska fastställas av flera myndigheter eller kommuner om
det behövs.188 I de fall miljökvalitetsnormen omfattar endast en kommun bör
åtgärdsprogrammen först och främst tas fram av den berörda kommunen. Om det är flera
kommuner i ett län som omfattas av normen så torde det vara mest lämpligt att
åtgärdsprogrammet tas fram av länsstyrelsen. Naturvårdsverket tolkar bestämmelsen i 5
kap. 4 § MB på så sätt att ett åtgärdsprogram inte ska upprättas om en miljökvalitetsnorm
följs och sannolikt kommer att följas. Även om en miljökvalitetsnorm kommer att
överskridas enstaka år har Naturvårdsverket bedömt att miljökvalitetsnormen följs om den
inte överskrids eller inte kommer att överskridas under ett normalt år.189 Vid en bedömning
om det fanns behov av ett åtgärdsprogram för ozon fann Naturvårdsverket att
miljökvalitetsnormen inte bedömdes bli överträdd trots att nivåerna av ozon befarades bli
överskridna efter år 2010. I detta ärende bedömdes det antagna överskridandet inte bero på
några verksamheter eller åtgärder som varaktigt och i betydande omfattning motverkar
möjligheterna att inte överskrida föroreningsnivån och därför ansågs det inte finnas något
behov att fastställa ett åtgärdsprogram.190 
När det gäller utomhusluften så är det den myndighet som fastställer åtgärdsprogrammet
som ansvarar för att detta är tillräckligt för att miljökvalitetsnormen inte ska överträdas.
Det finns ingen övrig kontroll av detta. Att de åtgärder som fastställts i åtgärdsprogrammet
faktiskt vidtas är det de myndigheter och kommuner som berörs av beslutet som ansvarar
för.191 Michanek och Zetterberg menar att det är tveksamt om den svenska konstruktionen
uppfyller samtliga EU-direktivs krav på genomförande av miljökvalitetsnormerna. Detta då
åtgärdsprogrammen ska fungera som underlag för fysisk planering, tillståndsprövning,
föreskrifter och andra efterkommande beslut av myndigheter och kommuner och inte
binder enskilda och inte heller kan överklagas. Problemet med denna rättsliga
regelkonstruktion är att åtgärdsprogrammen i sig inte garanterar att normerna verkligen
genomförs och det är inte heller säkert att de efterkommande besluten verkligen kommer
till stånd.192 Även Gipperth kritiserar denna regelkonstruktion. Hon menar att kravet i 5
kap. 4 § MB är så oprecist gällande både omfattning och ambitionsnivå att, om det skulle
läggas till grund för beslut, kan det inte anses uppfylla allmänna legalitetskrav på klarhet
och tydlighet. Vidare anser hon att osäkerheten om regelns adressater och krav på
förhållningssätt är alltför stor för att lagrummet skulle kunna antas vara en godtagbar och
188 5 kap. 5 § MB.
189Luftguiden 2011:1, s. 45.
190Liftguiden 2011:1, s. 45.
191SOU 2005:113, s. 72.
192Michanek och Zetterberg, Den svenska miljörätten, 2012, s. 182.
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tillräcklig grund för en rättslig operationalisering av normerna.193     
4.6.3 Vad ett åtgärdsprogram ska innehålla
När myndigheter och kommuner tillämpar de olika styrmedlen som behövs för att följa
miljökvalitetsnormerna ska åtgärdsprogrammen ligga till grund för deras handlande.194
Åtgärdsprogrammets funktion är att fördela kraven mellan olika typer av källor och även
att ange de olika typer av styrmedel som behövs. De ska innehålla de mest lämpade och
kostnadseffektiva åtgärderna och styrmedlen och meningen är att dessa ska tillämpas på ett
sätt som ska leda till effekter som bidrar till att miljökvalitetsnormerna följs.195 
I 5 kap. 6 § MB anges att: 
”ett åtgärdsprogram får omfatta all verksamhet och alla åtgärder som kan
påverka möjligheten att följa miljökvalitetsnormer”. 
Det är både tillståndspliktig och inte tillståndspliktig miljöpåverkande verksamheter som
avses och det finns också möjlighet att ålägga verksamhetsutövare att genomföra åtgärder
som inte direkt hänför sig till den egna verksamheten.196
Dessutom stadgas att programmet ska innehålla:
 ”1. uppgifter om den eller de miljökvalitetsnormer som ska följas, 
2. uppgifter om de åtgärder som myndigheter eller kommuner behöver vidta för
att miljökvalitetsnormerna ska följas, vilka myndigheter eller kommuner som
behöver vidta åtgärderna och när åtgärderna behöver vara genomförda, 
3. uppgifter om hur krav på förbättringar ska fördelas mellan olika typer av
källor som påverkar möjligheten att följa miljökvalitetsnormerna och mellan
olika åtgärder som avses i 2,
4. i fråga om åtgärder för att följa en miljökvalitetsnorm som avses i 2 § första
stycket 1, uppgifter om den förbättring som var och en av åtgärderna bedöms
medföra och hur åtgärderna tillsammans bedöms bidra till att normen följs, 
5. de uppgifter som i övrigt behövs till följd av Sveriges medlemskap i Europeiska
193Gipperth Lena, Miljökvalitet och förutsebarhet, 2003, s. 229.
194Prop. 2009/10:184, s. 52.
195Prop. 2009/10:184, s. 52.
196Prop. 1997/98:45 del II, s. 51.
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unionen, och 
6. en analys av programmets konsekvenser från allmän och enskild synpunkt och
hur åtgärderna enligt 2 är avsedda att finansieras. Ett åtgärdsprogram ska
omprövas vid behov, dock minst vart sjätte år”.197
Att ange hur kraven på förbättringar ska fördelas mellan olika typer av utsläppskällor och
mellan olika åtgärder är en central uppgift i åtgärdsprogrammen. Därför ska
åtgärdsprogrammen ange vilka typer av källor som kraven ska riktas mot och vilka
styrmedel som ska användas.198 Det kan handla om en enstaka källa eller en grupp av källor
som ger upphov till en störning eller förorening. Då det gäller åtgärdprogram som omfattar
gränsvärdesnormer stadgas i p 4 att det ska anges vilken förbättring varje åtgärd förväntas
att ge och det är viktigt att åtgärdsprogrammet omfattas av åtgärder som förväntas få
resultat som motsvarar hela den förbättring som måste komma till stånd.199 
Varje åtgärdsprogram ska innehålla en analys av konsekvenser från allmän och enskild
synpunkt. Syftet med konsekvensanalysen är att förbättra möjligheterna för de aktörer som
berörs att kunna överblicka följderna av ett åtgärdsprogram. Det är anses vara särskilt
viktigt att alla tänkbara konsekvenser av programmen för enskilda personer och företag
övervägs noggrant och görs tillgängliga för de som berörs.200 
Det bör hållas samråd med kommuner och andra berörda myndigheter innan länsstyrelsen
beslutar om ett åtgärdsprogram. Länsstyrelsen bör också samråda med de
verksamhetsutövare som berörs av programmet. Möjligheten att låta de berörda
kommunerna upprätta ett åtgärdsprogram i mellankommunal samverkan bör också
finnas.201 Regeringen får föreskriva att vissa åtgärdsprogram ska prövas av regeringen och
regeringen får dessutom meddela ytterligare föreskrifter om hur åtgärdsprogrammen ska
upprättas, vad ett sådant program ska innehålla och hur samråd ska ske.202 
I analysen av konsekvenserna från allmän och enskild synpunkt ingår frågan om
åtgärdernas finansiering. Det kan innebära nya kostnader för myndigheter och kommuner
om de åtgärder som ska vidtas inom åtgärdsprogrammet är mer omfattande än normalt.
Miljöbalkskommittén menar att det är viktigt att ta upp de ekonomiska konsekvenserna och
1975 kap. 6 § MB.
1985 kap. 6 § MB p 3.
199Prop. 2009/10:184, s. 76.
200Prop. 2003/04:2, s. 24.
201Prop. 1997/98:45, s. 266.
2025 kap. 7 § MB.
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finansieringen av åtgärderna redan i förslagen till ett åtgärdsprogram eftersom det är viktigt
att förankra programmet hos berörda myndigheter och kommuner och att denna viktiga del
av samrådets funktion annars kan gå förlorad. Vidare menar kommittén att en nödvändig
prioritering av åtgärderna försvåras utifrån deras kostnadseffektivitet och att det finns en
risk att åtgärderna aldrig kommer till stånd.203 
4.6.4 Vilka har ansvar för att åtgärderna vidtas?
Enligt 5 kap. 8 § MB ska myndigheter och kommuner inom sina respektive
ansvarsområden vidta de åtgärder som behövs enligt det åtgärdsprogram som fastställts
enligt 5 kap. 5 § MB. Det kan handla om åtgärder som att intensifiera tillsynen, ansöka om
omprövning av villkor eller utfärda föreskrifter.204 De kan genom till exempel tillsyn eller
genom att ta fram olika föreskrifter använda sig av de verktyg som de redan har tillgång till
för att ställa krav på enskilda verksamhetsutövare. Syftet med åtgärderna är att åstadkomma
förändring i olika aktörers beteenden och förhållningssätt för att på så sätt minska halterna
av föroreningar i luften.205 Hur åtgärdsprogrammet utformas i enskilda delar formar i stor
grad innebörden av den här bestämmelsen. Det är de verktyg som kommuner och
myndigheter redan har till sitt förfogande inom ramen för MB som de kan använda och
genomförandet av de praktiska åtgärderna är det de som bedriver den miljöstörande
verksamheten som svarar för i enlighet med myndigheters och kommuners anvisningar. Det
framgår inte om de skyldigheter som myndigheterna åläggs ska vara fastlagda i
åtgärdsprogrammet eller om de utgör en konsekvens av programmet.206 När det gäller
kommunal planläggning sägs bestämmelsen innebära att ett åtgärdsprogram inte kan tvinga
fram antagande, ändring eller upphävande av en plan enligt PBL.207 Däremot kan ett
åtgärdsprogram föranleda en kommun att vidta en planändring. När det gäller enskilda
verksamhetsutövare måste de eventuella åtgärder som kan bli en konsekvens av
åtgärdsprogrammet alltid prövas gentemot de gällande materiella reglerna som de allmänna
hänsynsreglerna i 2 kap. MB. Det är först efter att myndigheten eller kommunen har gjort
denna bedömning som det går att visa på det faktiska resultatet av en åtgärd.208 Varje
myndighet som ska tillämpa MB ska se till att de åtgärdsprogram som är beslutade enligt 5
203Prop. 2009/10:184, s. 52.
204Prop. 2003/04:2, s. 34.
205Naturvårdsverket rapport 5915, Har miljökvalitetsnormerna förbättrat utomhusluften?, s. 38.
206Zeteo lagkommentar till 5:8 MB.
207Prop. 2003/04:02, s. 34. 
208Zeteo författningskommentar till 5:8 MB.
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kap. MB och som har betydelse för prövningen finns tillgängliga i målet eller ärendet.209
Även för myndigheter som tillämpar annan lagstiftning som har koppling till MB är det
relevant att ha åtgärdsprogram som underlag, som till exempel PBL och väglagen.210  
 
I ett kompletterat överklagande av Stockholms Stads beslut om klagomål om överskridna
miljökvalitetsnormer på Hornsgatan till Länsstyrelsen i Stockholm211 sägs att Miljö- och
hälsoskyddsnämnden hävdat att den inte var tillsynsmyndighet över det av regeringen
inrättade åtgärdsprogrammet och därför kunde bortse från yrkandet om att det var
kommunens uppgift att genomföra de åtgärder som fastställts i åtgärdprogrammet. Miljö-
och hälsoskyddsnämnden menade att den enskilt största påverkan till de höga halterna av
PM10 kom ifrån fordon med dubbdäck. Nämnden har inte kompetens att utfärda
restriktioner mot dubbdäcksanvändandet och menar därför att man inte kan anses skyldiga
att förelägga verksamhetsutövarna att genomföra lämpliga åtgärder för att komma tillrätta
med de överskridna normerna. Länsstyrelsen hävdade att avsaknaden av ett uttryckligt
utpekande av tillsynsmyndighet i tillsynsförordningen inte ska tolkas så att kommuner kan
bortse från åtgärder ”som behövs” enligt ett åtgärdsprogram.212 
4.7  Genomförandet i praktiken
4.7.1 Sverige överskred gränsvärdet för PM10 – fälldes i EU-domstolen
Sverige fälldes i EU-domstolen 2011 för att ha överskridit gränsvärdena för PM10 under
åren 2005-2007 i zonerna SW 2, mellersta Sverige, SW 4, Stockholm och SW 5, Göteborg.
Genom att redogöra för framtagandet av åtgärdsprogrammet för Stockholms län för 2004
vill jag belysa de svårigheter som kan uppkomma vid genomförandet av
miljökvalitetsnormerna och fastställandet av vilka åtgärder som ska vara med i ett
åtgärdsprogram. Jag vill också visa på vad Sverige faktiskt gjorde för att undvika ett
överskridande av normen och om det hade varit möjligt att göra mer. 
2096 kap. 9 § MB.
210Luftguiden 2011:1, s. 71.
211Länsstyrelsens Dnr 505-09-38440, 2009, Kompletterat överklagande av Stockholms Stads beslut om klagomål om
överskridande av miljökvalitetsnormer på Hornsgatan, Stockholm, 8 juni 2009. 
212Länsstyrelsens Dnr 505-09-38440, 2009, Kompletterat överklagande av Stockholms Stads beslut om klagomål om
överskridande av miljökvalitetsnormer på Hornsgatan, Stockholm, 8 juni 2009,  s. 4.
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I domen från EU-domstolen anges att medlemsstaterna ska vidta nödvändiga åtgärder för
att säkerställa att koncentrationen PM10 i luften inte överskrider de gränsvärden som
fastställts i direktivet. Sverige hävdar att de har vidtagit åtgärder och att de räknar med att
vidta kompletterande åtgärder för att få stopp på utsläppen som Sverige menar
huvudsakligen beror på biltrafik med dubbdäck. Domstolen ansåg dock att det var ostridigt
att gränsvärdena för PM10 inte hade iakttagits i Sverige under den ovan nämnda period.
Utfallet av domen blev att Sverige fick betala rättegångskostnaderna.213 Något vite har
hittills inte utdömts men om överträdelserna skulle komma att fortsätta skulle det kunna
leda till ytterligare stämning och eventuellt vite. Eftersom Sverige framhåller biltrafik med
dubbdäck som den främsta orsaken till att normen inte klaras kommer jag främst att
undersöka hur möjligheten till att begränsa den har sett ut.
Regeringen gav 2001 i uppdrag till länsstyrelserna i Stockholms och Västra Götalands län
att ta fram förslag till åtgärdsprogram för att klara normen för kvävedioxid innan januari
2006. Detta skulle ske i samråd med kommunerna och andra berörda centrala och regionala
myndigheter. Länsstyrelsen i Stockholms län fick 2002 i uppdrag att ta fram förslag till
åtgärdsprogram för att klara normerna för partiklar PM10 före januari 2005.214
Länsstyrelsen framförde en mängd olika förslag på åtgärder för att komma till rätta med
problemet i sitt förslag åtgärdsprogram för Stockholms län, ”Friskare luft”. Det gavs
förslag på åtgärder som länsstyrelsen ansåg var nödvändiga för att miljökvalitetsnormen
skulle kunna nås och som var möjliga att genomföra med de verktyg myndigheterna redan
hade att använda sig av och också förslag om ytterligare lagstiftning från centralt håll.215 
Regeringen beslutade i december 2004 om ett åtgärdsprogram gällande kväveoxider och
PM10 för Stockholms län. Det var sammanlagt 13 åtgärder som skulle varit vidtagna senast
den 31 december 2005. I programmet gör regeringen bedömningen att åtgärder behöver
vidtas för att informera om hälsokonsekvenserna av höga partikelhalter och de negativa
effekterna av dubbdäcksanvändning. Regeringen säger här att en minskad användning av
dubbdäck kan bidra till att sänka halten av PM10 men anser att informationsinsatser är
tillräckliga. Andra åtgärder som regeringen påtalar behöver vidtas för att få ner PM10-
213Mål C-479/10, Europeiska Kommissionen mot Konungariket Sverige, 2011.
214Regeringsbeslut Dnr M2000/2458/R, M2000/58/R, Uppdrag till Länsstyrelsen i Stockholms län om åtgärdsprogram
för att kunna uppfylla miljökvalitetsnormerna för kvävedioxid i Stockholms län, 2001-11-15.
      Regeringsbeslut Dnr M2001/2250/R, M2000/4219/R, Uppdrag till länsstyrelsen i Västra Götalands län om
åtgärdsprogram för att kunna uppfylla miljökvalitetsnormen för kvävedioxid i Göteborgsregionen, 2001-11-15..
215Friskare luft Stockholms län, Förslag till åtgärdsprogram för att klara miljökvalitetsnormen för kvävedioxid i
Stockholms län, Dnr M2000/2085/R, M2000/58/R.
52
halten i luften är åtgärder inom parkeringspolitiken och de parkeringsavgifter som tillämpas
vid myndigheters och kommuners arbetsplatser för att minska personbilstrafiken. Vidare
anser de att det behövs åtgärder för att minska halterna av partiklar i de delar av vägnätet
där det finns risk för extremt höga halter, till exempel genom dammbindning eller
hastighetssänkningar. Åtgärder för att öka kunskaperna om effekterna på PM10-halterna
vid halkbekämpning och barmarksrenhållning är också exempel på åtgärder som lyfts
fram.216 Länsstyrelsen i Stockholms län lämnade i sitt förslag till åtgärdsprogram217 flera
förslag på åtgärder som regeringen utelämnade i sitt beslut om fastställande av ett
åtgärdsprogram för Stockholms län. Det rörde sig till exempel om införande av
trängselavgifter/miljöavgifter, höjd fordonsskatt för personbilar utan katalysator och
miljözon för personbilar utan katalysator och var sådana åtgärder som krävde beslut av
regering och riksdag om ändrad lagstiftning. Samtliga dessa åtgärder bedömdes ha en stor
effekt på både halterna av kvävedioxid och PM10.
Det konstaterades redan när beslutet om åtgärdsprogram fattades att åtgärderna inte skulle
vara tillräckliga för att uppnå miljökvalitetsnormerna. Regeringen beslöt då att
länsstyrelsen i Stockholms län senast den 31 december 2006 skulle upprätta ett förslag till
ett kompletterande åtgärdsprogram för både kvävedioxid och PM10. Länsstyrelsen gjorde
en begränsad uppföljning av det beslutade åtgärdsprogrammet218 och konstaterade att det
inte fanns några rimliga förutsättningar för att kunna upprätta ett kompletterande program
eftersom det saknades besked från regeringen om de mest kraftfulla åtgärderna som
länsstyrelsen tidigare föreslagit och som länsstyrelsen inte har rådighet över, att inga andra
kraftfulla åtgärder identifierats och att det befintliga åtgärdsprogrammet ännu inte hade
genomförts.219 
Landshövdingen i Stockholms län har framfört kritik över hur länsstyrelsens förslag till
åtgärdsprogram behandlats av regeringen till samhällsbyggnadsministern. Landshövdingen
menar att det föreslagna åtgärdsprogrammet ”Friskare luft” var ett resultat av omfattande
arbetsprocesser i samverkan med regionens parter och bedömdes vara den bästa lösningen
för att kunna uppnå miljökvalitetsnormerna till utsatt tid. Därför krävde landshövdingen att
regeringen snarast skulle ta ställning till bland annat en halvering av
216Länsstyrelsens rapportering av regeringens uppdrag (M2003/1891/Mk, M2004/141/Mk) att upprätta förslag till
kompletterande åtgärdsprogram för att miljökvalitetsnormerna för kvävedioxid respektive partiklar ska kunna
uppfyllas inom Stockholms län Dnr 500-2004-082673.
217Dnr1842-02-87078, förslag till åtgärdsprogam, Länsstyrelsen Stockholms län, 2004-01-19.
218Länsstyrelsens rapportering av regeringens uppdrag (M2003/1891/Mk, M2004/141/Mk) att upprätta förslag till
kompletterande åtgärdsprogram för att miljökvalitetsnormerna för kvävedioxid respektive partiklar ska kunna
uppfyllas inom Stockholms län, Dnr 500-2004-082673.
219Naturvårdsverket rapport 5915, s. 51.
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dubbdäcksanvändningen.220 Länsstyrelsen i Stockholm och Sveriges kommuner och
landsting har framfört att det behövs mer av en helhetssyn och ett aktivt ansvarstagande
från statens sida för att kommunerna ska kunna ta sin del av ansvaret för att klara
miljökvalitetsnormerna i tätorter. Det krävs inte bara kommunala beslut utan även
nationella för att åtgärdsprogrammen ska fungera effektivt. Här nämns till exempel åtgärder
för att begränsa dubbdäcksanvändningen som en viktig nationell åtgärd. Denna åtgärd
fanns med redan i det ursprungliga förslaget till statligt åtgärdsprogram från 2004 men
utelämnades. I rapporten hävdas att de finns en samsyn bland experter och politiker att det
är biltrafikens dubbdäckanvändning som genom slitage och uppvirvling av partiklar som är
den klart dominerande källan till de höga halterna av PM10 i utomhusluften. Det ges också
kritik mot att regeringen inte har gett någon myndighet ansvar för att följa upp
genomförandet av ett regionalt fastställt åtgärdsprogram. Länsstyrelsen i Stockholm och
Sveriges kommuner och landsting anser att de åtgärdsprogram som regeringen fastställde
för Stockholmsregionen inte på ett effektivt sätt har bidragit till att miljökvalitetsnormerna
har klarats till utsatt tid. Revisionskontoret har i en revisionsrapport framhållit att det delar
den här kritiken och menar att de fördröjningar i vidtagande av åtgärder som skett med stor
sannolikhet berott på otydligheten från den nationella nivån. 221 De väghållningsåtgärder
som till exempel kemiska medel, tidig vårstädning och andra vägbeläggningar har, enligt
vägverket och trafikkontoret, som enskilda åtgärder ingen eller ringa effekt på PM10-
halterna. Dessa åtgärder bedöms ha effekt endast som kompletterande och samordnande
akutåtgärder vid extremt höga halter.  
I december 2011 inledde kommissionen ett nytt överträdelseförfarande mot Sverige med
anledning av de överskridanden av PM10 som skett under 2008-2010.222 
I Stadsledningskontorets, miljöförvaltningens och trafikkontorets i Stockholms
gemensamma tjänsteutlåtande från 2012, för de fram att staten behöver ta ett betydligt
större ansvar på ett övergripande plan gällande miljökvalitetsnormerna. De menar bland
annat att eftersom Sverige har blivit dömt för fördragsbrott i EU-domstolen så borde ett
stort ansvar ligga på staten att finansiera de utredningar om länsstyrelsen föreslår i
åtgärdsprogrammet och som berör sådant som staten ansvarar för till exempel förändringar
av trängselskatten. Kontoren menar också att minskad dubbdäcksanvändning är den enskilt
220Revisionsrapport, Dnr 420/149-07.
221Revisionsrapport, Dnr 420/149-07.
222KOM:s ref. 2804/11/ENVI, Europeiska kommissionens skrivelse angående tillämpningen av Europaparlaments och
rådets direktiv 2008/50/EG av den 21 maj 2008 om luftkvalitet och renare luft i Europa, december 2011.
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viktigaste åtgärden för att komma till rätta med överskridandena av miljökvalitetsnormen
för PM10. De anser att regeringen snarast bör göra det möjligt för kommunerna att införa
en avgift på dubbdäck därför att en avgift skulle har större verkan och kräva mindre
administration än ett dubbdäcksförbud. Den här frågan berör inte bara enskilda kommuner
och staten måste vara entydig i sitt agerande och säkerställa att olika statliga myndigheter
samverkar.223 Idag överskrids miljökvalitetsnormerna för PM10 på ett 20-tal innerstadsgator
samt längs med hårt trafikerade infarts- och kringfartsleder i Stockholms stad.224
Miljöminister Lena Ek fick 20130416 en skriftlig fråga angående vad hon som
miljöminister avser att göra för att åtgärdsprogrammet för kvävedioxid och partiklar i
Stockholms län ska resultera i att Stockholm klarar EU-reglerna och nationella mål för
partiklar i luften. I sitt svar225 säger hon att problemen med höga halter av luftföroreningar
har minskat i Stockholm och andra svenska städer men att minskningen inte är tillräcklig
och att det krävs ytterligare insatser för att få ner luftföroreningarna. Ek menar att
kommunerna har ett stort ansvar när det gäller luftkvaliteten eftersom de bland annat har
planmonopolet och är väghållare för det kommunala gatunätet. Regeringen har dock
bedömt att det krävs fler instrument för kommunerna än de som de redan förfogar över för
att förbättra luftkvaliteten och till detta hör ytterligare möjligheter att begränsa
användningen av dubbdäck lokalt. Regeringen har inlett ett arbete för att utreda
förutsättningarna för detta. Det diskuteras nu huruvida det är staten som ska stå för ett
eventuellt utdömt vite eller om det kan komma att överföras på de kommuner där
miljökvalitetsnormen för PM10 har överskridits.226
4.7.2 Åtgärder som har fastställts i åtgärdsprogram
I en rapport från Naturvårdsverket från 2006227 har det redogjorts för åtgärder som funnits
med i de olika åtgärdsprogrammen som fram tills dess hade tagits fram. En rapport med
namnet ”Så blev vår luft renare, en skrift med lösningar på problemen med luftkvaliteten”
kom i april 2013 och syftet med skriften var att visa på vad städerna har gjort för att
förbättra luftkvaliteten och att visa på vilka åtgärder som har fungerat. Exempel på åtgärder
223PM 2012:67 RVI (Dnr 303-212/2012), Stockholms stad, Åtgärdsprogram för att klara miljökvalitetsnormerna för
kvävedioxid och PM10 i Stockholms län, Remiss från Länsstyrelsen i Stockholms län, remisstid 16 maj 2012.
224h  ttp://miljobarom  etern.stockholm.se/main.asp?mo=2   2013-05-22.
225Svar på skriftlig fråga 2012/13:439, Miljöminister Lena Ek, Åtgärder mot hälsovådlig luft i Stockholm, 2013-04-30.
226Dnr T2012-007-05183, tjänsteutlåtande Trafikkontoret Stockholms stad; Risk för böter vid eventuell fällande dom i
EU-domstolen om luftkvalitet. Svar på skrivelse från Daniel Helldén (mp) m fl. 2012-12-10. 
227Naturvårdsverket rapport 5915, s. 42.
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som har fastställts i åtgärdsprogram och som nämns i båda rapporterna är införande av
miljözoner, trafikplanering och åtgärder för att minska biltrafiken, parkeringspolitik,
åtgärder som främjar gång- cykel- och kollektivtrafik, information och beteendepåverkande
åtgärder och väghållning. Åtgärder som har införts efter 2006 är trängselskatten och
dubbdäcksförbud. För att båda dessa åtgärder skulle vara möjliga att genomföra krävdes
regeringsbeslut. Trängselskatten infördes på försök i Stockholm 2006 och permanent 2007
och i Göteborg 1 januari 2013. Syftet med trängselskatten var från början att finansiera
investeringar i infrastrukturen men den har även visat sig vara en effektiv åtgärd för att
förbättra luftkvaliteten. I Stockholms innerstad har kvävedioxiden minskat med 10 procent
och i Göteborg har kvävedioxidhalterna sjunkit betydligt men dock inte tillräckligt för att
klara miljökvalitetsnormen.228 
Det har införts dubbdäcksförbud på vissa gator i Stockholm, Göteborg och Uppsala där
halterna av PM10 under en följd av år legat över miljökvalitetsnormen. Andelen bilar med
dubbdäck har minskat i samtliga tre städerna men förbudet efterlevs inte av alla, på en av
de gator i Stockholm där dubbdäcksförbud har införts är det fortfarande cirka 30 procent
som använder dubbdäck. I Stockholm och i Göteborg, som har klarat miljökvalitetsnormen
för PM10 sedan 2006, används olika ämnen för att binda dammet på vägarna och där
används också städning och tvätt av gatorna med vakuumsug för att på så sätt få ner
halterna av PM10. Ett annat sätt att sänka partikelhalten i luften är att byta ut asfalten mot
en grövre kvalitet som bättre tål dubbdäcksslitage. Negativa konsekvenser av en sådan
asfalt är att den är betydligt sämre ur bullersynpunkt vilket kan göra det svårt att klara av
dessa riktvärden i vissa miljöer.229 
Då länsstyrelsen i Skåne har tagit fram åtgärdsprogram har det inte varit några problem
gällande vilka åtgärder som ska vara med, utan det har varit uppenbart vad som behöver
göras. Kommunen har varit med vid framtagandet av åtgärdsprogrammen och målbilden
har alltså varit densamma för länsstyrelsen och kommunen. Det som skulle kunna bli
problematiskt är om den part som ska stå för genomförandet av en åtgärd inte vill det trots
att det finns ett behov av att åtgärden genomförs.230 Karin Söderholm som är ansvarig för
åtgärdsprogrammen för utomhusluft på Länsstyrelsen i Skåne, anser att lagstiftningen är
tam eftersom det inte händer någonting om en åtgärd inte blir genomförd. Hon menar också
att det är många åtgärder som inte blir genomförda och att det i många fall beror på
228Så blev vår luft renare, skrivelse från Miljödepartementet, 2013, s. 2.
229Så blev vår luft renare, skrivelse från Miljödepartementet, 2013, s. 3.
230Intervju Karin Söderholm Länsstyrelsen Skåne, 2013-03-11.
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förändrade ekonomiska förutsättningar eller att den som ska genomföra åtgärden tänker att
det ändå kommer att lösa sig. En åtgärd som inte blev genomförd på grund av ekonomiskt
ändrade förutsättningar är ett tunnelbygge med en i förlängningen tillhörande gata i
Helsingborg. Vid sådana situationer räknar kommunerna ofta om effekterna av
förändringarna och tar fram förslag på vad andra åtgärder som kan ersätta de ursprungliga
och det är ett pågående arbete att diskutera åtgärder och sådana justeringar. Helsingborg har
haft kompletteringar med vad som kommer att göra istället för de åtgärder som har blivit
skjutna på framtiden då dessa åtgärder är beräknade att ge en ganska stor effekt.231 
4.7.3 Finns det möjlighet att införa strängare åtgärder?
Att ställa strängare krav på åtgärder som ska vara med i ett åtgärdsprogram anser
Söderholm i princip skulle var möjligt men att det skulle kunna bli problem vid själva
genomförandet av åtgärderna. Hon menar att det är viktigt att man samverkar med de som
är ansvariga för genomförandet av åtgärderna då det inte finns några sanktioner kopplade
till om åtgärderna inte skulle bli genomförda. Om man går för långt kan det leda till att det
inte blir ett bra arbetsklimat, vilket är mycket viktigt för att samarbetet ska fungera. Hade
man gått för hårt fram menar hon att det hade varit svårt att få igenom åtgärderna senare i
genomförandefasen.232 Ett liknande resonemang förs i ”Miljökvalitetsnormer för
utomhusluft, en vägledning för kommuner” från 2008. Där sägs att det är en fördel om de
verksamhetsutövare, kommuner och myndigheter som är berörda är överens om de åtgärder
som ska ingå i ett program eftersom programmets rättsverkan är osäker. En del åtgärder
ligger utanför kommunens beslutskompetens och det är särskilt viktigt att de åtgärderna
förankras hos den som är ansvarig för åtgärden.233 Det kan vara svårt att få in tuffare
åtgärder i åtgärdsprogramskonstruktionen, menar Helen Janelöv som arbetar med
åtgärdsprogram för utomhusluften på Länsstyrelsen i Stockholms län. Det skulle dessutom
kräva lagstiftningsändringar.234 Per Andersson, som också arbetar med åtgärdsprogram för
utomhusluften fast på Naturvårdsverket, anser däremot att det egentligen inte finns något
som hindrar att strängare åtgärder skulle tas med i åtgärdsprogrammen. Han anger det att
åtgärdsprogrammen i vissa delar av landet fastställs av länsstyrelsen och kommunen som
en anledning till att kanske inte de strängaste åtgärderna tas med i programmen eftersom de
231Intervju Karin Söderholm Länsstyrelsen Skåne, 2013-03-11.
232Intervju Karin Söderholm Länsstyrelsen Skåne, 2013-03-11.
233Miljökvalitetsnormer för utomhusluft, en vägledning för kommuner, 2008, s. 36.
234Intervju Helen Janelöv Länsstyrelsen Stockholms län, 2013-05-28.
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som ska ta fram åtgärdsprogrammen ska vara överens. Han framhåller dock att
kommunerna fattar många andra beslut som är bra för luftkvaliteten utanför
åtgärdsprogrammen.235 Janelöv menar att det kompromissas mycket när det ska beslutas om
vilka åtgärder som ska fastställas. Det är bara ett fåtal av alla åtgärder som föreslås som tas
med i det slutliga åtgärdsprogrammet.236 I de åtgärdsprogram som fastställs av kommun
eller länsstyrelse ska endast de åtgärder ingå där samsyn om genomförande finns mellan
beslutande instans och de kommuner eller myndigheter som ska vidta åtgärderna.237 Om
kommunen och länsstyrelsen inte skulle vara överens om vilka åtgärder som ska tas med i
programmet kan dessa delar överlämnas till regeringen för prövning.238 
Söderholm sammanfattar det som behöver göras med att trafiken behöver minska,
trottoarerna måste breddas, det måste byggas fler cykelbanor och fler kollektivtrafikfiler.
Vidare menar hon att ett genomförande av dessa åtgärder egentligen inte borde vara så
svårt eftersom de fysiska möjligheterna finns, till exempel är det vissa gator som har många
filer vilket gör det möjligt att ta bort en fil. Det är dessutom möjligt att sänka hastigheten,
framkomligheten kan begränsas och parkeringsavgifterna kan höjas ännu mer. Det finns
många lösningar för att kraftigt minska trafiken och att införa tuffare åtgärder som
verkligen syns. Vidare anser hon att Sverige inte går så hårt fram om man jämför med
andra länder till exempel Amsterdam som har stängt av biltrafiken i innerstaden. Sverige är
inte alls i framkant när det gäller att begränsa trafiken utan det finns utrymme att gå mycket
hårdare fram med dessa åtgärder. Kommunerna har ju egentligen samma mål, att det ska bli
bra luft, men de månar också mycket om medborgarnas möjlighet att köra bil.239 
I Sverige har, som tidigare nämnts, införts en möjlighet för myndigheterna att införa förbud
mot dubbdäck på vissa gator. Många europeiska länder har gått ännu längre och infört ett
förbud mot att helt använda dubbdäck. I till exempel Tyskland, Polen, Bulgarien,
Nederländerna, Rumänien och Ungern får bara friktionsdäck användas.240 I en vägledning
gällande miljökvalitetsnormer och åtgärdsprogram sägs att i de åtgärdsprogram som
fastställts fram till 2008 har de åtgärder som staten ansvarar för varit svåra att få med i
programmen.241 I Stockholm har länsstyrelsen vid flera tillfällen framfört kritik mot
235Intervju Per Andersson Naturvårdsverket, 2013-05-28.
236Intervju Helen Janelöv Länsstyrelsen Stockholms län, 2013-05-28.
237Luftguiden 2011:1, s. 72.
23835 § och 36 § LKF.
239Intervju Karin Söderholm Länsstyrelsen Skåne, 2013-03-11.
240Dubbdäck - regler och erfarenheter från utlandet, Vägverket, uppdatering 2008.
241Miljökvalitetsnormer för utomhusluft, en vägledning för kommuner, 2008.
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regeringens sätt att hantera de förslag till åtgärder som krävt lagändring och påpekat att
dessa åtgärder är bland de som bedömts ha störst effekt.242 
 
4.7.4 Miljökvalitetsnormernas påverkan på den fysiska planeringen 
I områden där miljökvalitetsnormer riskerar att överskridas eller överskrids tycks det vara
få fall då detaljplaner helt har stoppats på grund av normerna. I en rapport från
Naturvårdsverket från 2008 anges att det hittills inte har setts något sådant fall.243 Det som
istället görs är förändringar av planen till exempel genom att anpassa bebyggelsen så att
luftomblandningen ökar och att exponeringen för luftföroreningar på så sätt minskar. De
argument som framförs för att ändå godkänna planen kan vara att försämringen
förhållandevis kommer att vara mycket liten, att luftkvaliteten sett i ett större perspektiv
inte kommer att försämras och att föroreningarna kommer att sänkas i och med att ett
åtgärdsprogram har fastställts.244 Peter Håkansson, ansvarig för åtgärdsprogrammen i
Malmö stad, menar att han inte vet om någon detaljplan som helt har stoppats på grund av
normerna.245 
Ett exempel där den fysiska planeringen hade påverkan på genomförandet av
miljökvalitetsnormerna var vid byggandet av en arena i Helsingborg. Länsstyrelsen i Skåne
ställde då krav som innebar att kommunen inte skulle få igenom sina planer om kommunen
inte vidtog åtgärder för att minska trafiken, detta då arenan planerade att byggas i närheten
av den gata där dygnsvärdet för kväveoxid överskreds. Efter att Länsstyrelsen hade ställt
dessa krav vidtog kommunen olika åtgärder för att trafiken skulle minska. De smalnade ner
gatorna, byggde cykelvägar och tog bort framkomlighet för trafiken.246 Strömholm menar
att byggplanerna gjorde att åtgärdsprogrammet fördes upp på den politiska agendan och att
krav började ställas på att luftkvalitetsproblemen måste lösas. Hon menar dock att det
fortfarande är osäkert hur mycket planerna får bidra till att luftföroreningshalterna ökar.247
En fråga som kan vara svår att hantera är var det är bäst att lokalisera en verksamhet. I
Malmö byggs ett nytt stort hotell och konferenscenter vid stationen där det är stora
trafikflöden och höga hus vilket kan försvåra att miljökvalitetsnormerna kan följas.
242Revisionsrapport Stockholm, Dnr 420/149-07, Stadens arbete med EU:s normer för partiklar PM10 och
kvävedioxid, september 2007.
243Naturvårdsverkets rapport 5910, s. 105.
244Naturvårdsverkets rapport 5910, s. 105.
245Intervju Peter Håkansson Malmö stad, 2013-04-24.
246Intervju Karin Strömholm Länsstyrelsen Skåne, 2013-03-11.
247Intervju Karin Söderholm Länsstyrelsen Skåne, 2013-03-11. 
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Samtidigt är detta en mycket bra lokalisering då den är lättillgänglig med kollektivtrafik
och det som eftersträvas av både länsstyrelsen och kommunen är den täta staden. Om
Länsstyrelsen skulle säga nej till att placera verksamheten där och istället föreslå en plats
utanför staden som är mer lättillgänglig med bil, får man inte problem med för höga
luftföroreningshalter lokalt, men i ett större perspektiv skulle bilresorna öka. Vilka
möjligheter som finns att hantera ett problem som detta är fortfarande oprövad mark menar
Söderholm.248 Andersson på Naturvårdsverket anser att PBL inte går att använda för att lösa
problemen men väl för att inte förvärra dem.249
4.7.5 Sammanfattning av problematiken med genomförandet av
miljökvalitetsnormerna
Söderholm på Länsstyrelsen i Skåne menar att det är ett problem att det i lagstiftningen är
otydligt vad som händer om åtgärdsprogrammet inte följs250 och även Janelöv på
Länsstyrelsen i Stockholms län, anger det som en brist att myndigheter inte har mandat att
göra något om åtgärderna i ett åtgärdsprogram inte genomförs.251 I SOU:n ”Miljöbalken;
miljökvalitetsnormer, miljöorganisationerna i miljöprocessen och avgifter” från 2005, sägs
att ett av de stora problemen med miljökvalitetsnormer är att översätta det önskade
tillståndet i miljön till handlingsregler för individer.252 Michanek och Zetterberg framhäver
att grundproblemet med genomförandet av miljökvalitetsnormerna är att de saknar direkt
rättslig verkan mot de enskilda miljöpåverkarna, med andra ord att normerna i sig inte
anger vad var och ska göra om normerna överskrids.253 Ett av de största problemen vid
fastställande och genomförandet av åtgärder, menar Andersson på Naturvårdsverket, är att
vissa kommuner anser att de behöver kraftfullare styrmedel från statsmakterna och staten i
sin tur menar att kommunerna ska använda sig av de styrmedel som står till buds.254
Kommuner och myndigheter har ju att frivilligt göra det som står i lagstiftningen.
Söderholm menar att det många gånger är det korta tidsperspektivet som försvårar, att
beslut och åtgärder ska genomföras fort och att den politiska processen ofta är längre än
248Intervju Karin Söderholm Länsstyrelsen Skåne, 2013-03-11.
249Intervju Per Andersson Naturvårdsverket, 2013-05-28.
250Intervju Karin Söderholm Länsstyrelsen Skåne, 2013-03-11.
251Intervju Helen Janelöv Länsstyrelsen Stockholm län, 2013-05-28.
252SOU 2005:59, s. 55.
253Michanek och Zetterberg, Den svenska miljörätten, 2012, s. 160.
254Intervju Per Andersson Naturvårdsverket, 2013-05-28.
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så.255 
255Intervju Karin Söderholm Länsstyrelsen Skåne, 2013-03-11.
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5  Analys
5.1 Hur har EU-domstolen tolkat regleringen? 
Den tidigare praxis från EU-domstolen var relativt sträng när det gällde genomförandet av
direktiven för luftkvalitet. Det framhölls att det skulle röra sig om en omständighet som
gjorde att det var fysiskt omöjligt att uppnå en norm för att en medlemsstat ändå skulle ha
ansetts ha uppfyllt sina åtaganden. I en SOU från 2005 jämförs luftkvalitetsdirektivets
formuleringar med badvattendirektivets och likheten i formuleringar i direktiven gör att det
antas att samma hårda praxis kan förväntas för luftkvaliteten. Nu i efterhand torde det
kunna sägas att denna hårda praxis till viss del har uteblivit. I Janecek-målet fastställde EU-
domstolen att en medlemsstat har en skyldighet att fastställa ett handlingsprogram på kort
sikt då ett gränsvärde riskerar att överskridas eller överskrids. Det finns dock ingen
skyldighet att säkerställa att gränsvärdena eller tröskelvärdena aldrig överskrids utan
medlemsstaterna ska vidta lämpliga åtgärder för att minimera risken för ett överskridande
och varaktigheten av detta. Det finns dock krav på att åtgärderna ska vara ändamålsenliga
och att detta kan bli föremål för prövning. Efter att denna dom kom har både Sverige och
Slovenien fällts för att ha överskridit gränsvärdena för PM10. I både domen mot Sverige
och domen mot Slovenien slår domstolen fast att medlemstaterna ska vidta nödvändiga
åtgärder för att säkerställa att gränsvärdena inte överskrids. I både Sverige och Slovenien
hade gränsvärdena överskridits under flertalet år och det fanns en varaktighet i
överträdelserna. Detta kan ha varit något som domstolen lade vikt vid, även om det inte
angavs i domarna. Domstolen gick från att framhålla att lämpliga åtgärder ska vidtas för att
minimera ett överskridande och dess varaktighet till att nödvändiga åtgärder ska vidtas för
att säkerställa att gränsvärdena inte överskrids. I Janecek-målet handlade det också om
vilka åtgärder som ska fastställas i den kortsiktiga handlingsplan vilken medlemsstaterna
har en skyldighet att upprätta vid ett överskridande av en gränsvärdesnorm. EU-domstolen
slår fast att de åtgärder som ska fastställas i den kortsiktiga handlingsplanen ska vara
lämpliga och ändamålsenliga för att minimiera överskridandet och varaktigheten. Det är
tillåtet att överskrida normerna enstaka gånger, eller som uttalas i domen, medlemsstaterna
behöver inte säkerställa att en norm aldrig överskrids. EU-domstolens uttalanden i Janecek-
målet och Sverige- och Slovakien-målen skulle kunna tolkas så att om det visar sig finnas
en varaktighet i en medlemsstats överskridande av en norm så kan kraven från EU komma
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att bli hårdare. Då krävs det att nödvändiga åtgärder vidtas för att säkerställa att
gränsvärdena inte överskrids. I Funktionsfördraget anges att det inte finns några krav på att
medlemsstaterna genomför ett direktiv på ett visst sätt utan det viktiga är att direktivets
resultat nås. I luftkvalitetsdirektivet slås det fast att gränsvärdena ska säkerställas.
5.2 Myndigheters skyldigheter att agera vid ett överskridande av en
miljökvalitetsnorm för utomhusluft
Ett problem med denna typ av regelssystem är att miljökvalitetsnormerna i sig inte anger
vad som ska göras om de överskrids utan det krävs en översättning till handlingsregler för
enskilda. Den största bidragande orsaken till att miljökvalitetsnormerna överskrids i
städerna är biltrafiken. Att köra bil är inte tillståndspliktigt och myndigheterna kan inte
heller kräva att bästa tillgängliga teknik ska användas. När det handlar om att begränsa
biltrafiken är myndigheternas viktigaste redskap åtgärdsprogrammen då det är genom dem
som det går att påverka kollektivet av förorenare. Regeringen eller de som regeringen
bestämmer, som kommuner och länsstyrelser, är de som ska ta fram ett åtgärdsprogram. 
Ofta är det kommunerna, i vissa fall som i Stockholm och Skåne, är det kommunerna
tillsammans med länsstyrelsen som tar fram åtgärdsprogrammen. Det är också
kommunerna som ska genomföra åtgärderna och utöva tillsyn. I och med att kommunerna
besitter alla dessa kompetenser anser jag att detta skulle kunna leda till att åtgärder beslutas
på grundval av vad kommunen har möjlighet att genomföra och inte utifrån vad som
behöver göras. Jag menar att om ansvaret för framtagande, genomförande och tillsyn
fördelades på olika myndigheter skulle det kunna fungera mer effektivt sett ur ett miljö-
och hälsoperspektiv. 
Ofta krävs det politiska beslut för att kunna genomföra åtgärderna. Det har visat sig att de
åtgärder som kräver lagstiftningsändringar och regeringsbeslut ofta är svårare att få med i
åtgärdsprogrammen men att det också är de åtgärder som sägs vara de mest effektiva. Jag
anser att det går att skönja en viss tröghet i den politiska beslutsprocessen som stoppar upp
den nödvändiga utvecklingen av de åtgärder som måste till för att förbättra luftkvaliteten.
Många människor dör en förtidig död på grund av att luften vi andas inte är så ”frisk” som
den borde vara. Jag anser att det finns en alltför stor försiktighet från politikerhåll när det
gäller att ta det ansvar som krävs i frågan och att denna försiktighet skulle kunna bero på en
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ovilja att fatta beslut som kan uppfattas som obekväma och alltför ingripande i
medborgarnas personliga frihet. Per Andersson på Naturvårdsverket menar att ett av de
stora problemen med fastställande och genomförande av åtgärder är just att kommunen
anser att de behöver kraftfullare styrmedel och staten i sin tur anser att kommunerna ska
använda sig av de styrmedel som de har till sitt förfogande. När Länsstyrelsen i Stockholm
skulle ta fram ett kompletterande åtgärdsprogram till det befintliga åtgärdsprogram från
2004 framhölls att det inte fanns några rimliga förutsättningar att kunna upprätta ett sådant.
Anledningen till detta var att det saknades besked från regeringen om de mest kraftfulla
åtgärderna som länsstyrelsen tidigare föreslagit. Regeringen har fått mycket kritik för hur
denna fråga har hanterats. Sverige dömdes senare för fördragsbrott för att ha överskridit
normen för PM10. Hade detta kunnat undvikas om de åtgärder som föreslogs från början,
som bland annat dubbdäcksförbud, hade tagits med i programmet och genomförts? Nu
diskuteras vem som ska betala det vite som eventuellt kan komma att utdömas istället för
att låta Sverige visa vägen i arbetet för en bättre luftkvalitet. 
I artikel 30 i luftkvalitetsdirektivet slås det fast att medlemsstaterna ska fastställa regler om vilka
sanktioner som ska tillämpas vid överträdelser av de nationella bestämmelserna som har antagits i
enlighet med luftkvalitetsdirektivet och att sanktionerna ska vara effektiva, proportionella och
avskräckande. Jag ser det som en stor brist i genomförandet av miljökvalitetsnormerna att
myndigheterna inte har något möjlighet att ingripa om åtgärderna inte genomförs. Om de åtgärder
som fastställts i ett program inte genomförs kan det leda till en utveckling där det är oklart vilken
föroreningskälla som ska stå för ”den sista droppen” som får gränsvärdesnormen att överskridas. 
5.3 Miljökvalitetsnormernas påverkan på tillstånd till verksamheter 
Det kan diskuteras om det är rimligt att verksamheter nekas tillstånd då ett gränsvärde
överskrids när det i själva verket är trafiken som står för de största utsläppen. Bör det då
inte göras mer för att begränsa trafiken så att enskilda verksamhetsutövare inte behöver ta
ansvaret för utsläpp som står utanför deras kontroll? Det kan också diskuteras om det är
rimligt att ge tillstånd till en verksamhet trots att en gränsvärdesnorm riskerar att
överskridas när det är någon annan som står för den största delen av utsläppen? Är det
verkligen miljökvalitetsnormernas uppgift och syfte att verka i den riktningen? Jag menar
att det inte borde vara så. Miljökvalitetsnormen är den yttersta gränsen för vad människan
ska behöva tåla och det borde inte vara möjligt att kompromissa med den gränsen.
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Michanek och Zetterberg menar att vissa verksamhetsutövare kan drabbas oproportionerligt
hårt och nekas tillstånd om inte rättssystemet innehåller de instrument som krävs för att
genomdriva krav mot olika störande aktörer. I fallet med Västhamnsverket blev det istället
tvärtom då verksamheten godkändes för att domstolen kunde se att de största
miljöpåverkan kom från biltrafiken. I 2 kap. 7 § tredje stycket MB stadgas att en
verksamhet eller åtgärd som bidrar med en förorening eller störning som på ett inte
obetydligt sätt bidrar till att en gränsvärdesnorm inte följs ändå kan tillåtas.256 Det ställs
också upp tre punkter som hänvisar till när en verksamhet kan tillåtas även om den på ett
mer än obetydligt sätt medverkar till att normen inte följs. Den första punkten slår fast att
verksamheten kan tillåtas om den är förenlig med ett åtgärdsprogram som har fastställts för
att följa normen. Åtgärdsprogrammen är inte rättsligt bindande, förutom för de
myndigheter som berörs. Det skulle kunna bli så att de åtgärder som fastställts i
programmet inte genomförs, samtidigt som den verksamhet som fått tillstånd bidrar med
ökade störningar. Det kan också bli så att de åtgärder som ska vidtas enligt ett
åtgärdsprogram inte vidtas inom angivna tidsramar och att miljökvalitetsnormerna under
denna tid överskrids. Det tillstånd som har givits finns det lagligen begränsade möjligheter
att ändra i eftersom det får rättskraft. De som drabbas av ett sådant resonemang är först och
främst de känsligaste grupperna i samhället som till exempel barn. I 2 kap. 7 § andra
stycket sägs att de krav som behövs ska ställas för att följa en miljökvalitetsnorm och om
det finns ett åtgärdsprogram som har fastställts för att följa normen så ska det vara
vägledande för bedömningen av behovet. Här anser Michanek och Zetterberg att det inte
ges något stöd i lagtexten för att ett fastställt åtgärdsprogram skulle vara en förutsättning
för möjligheten att ställa krav. Enligt lagtexten ska de krav ställas om behövs för att klara
ett gränsvärde och om åtgärdsprogram saknas så måste de berörda myndigheterna göra
behovsbedömningen baserad på annan information. Michanek och Zetterberg går till och
med så långt att de menar att det vid en tillämpning av 2 kap. 7 § andra stycket MB ska
bortses ifrån regeringens uttalande som han menar är oförenligt med lagtexten. 
Luftkvalitetsdirektivet säger ingenting om att luftkvalitetsplanen ska vara vägledande för
bedömningen av de krav som ska ställas. Direktivet säger inte heller något om att en
verksamhet kan tillåtas om den bidrar till att ett gränsvärde inte följs om det är förenligt
med luftkvalitetsplanen. I definitionen av vad ett gränsvärde är anges att det är ett värde
som ska uppnås inom en viss tid och som därefter inte får överskridas. Det anges också att
syftet med en luftkvalitetsplan är att klara ett gränsvärde eller målvärde. Detta skulle kunna
256Se kap. 4.2 i denna framställning.
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tolkas så att en verksamhet skulle kunna tillåtas om den är förenlig med ett åtgärdsprogram
som är fastställt för att följa normen om det finns garantier för att åtgärdsprogrammet
verkligen kommer att genomföras och det kommer medföra att normen verkligen följs. Då
detta inte går att garantera ställer jag mig frågan om det ändå är förenligt med EU-rätten.
Precis som Michanek och Zetterberg, anser jag att de krav som behövs ska ställas för att ett
gränsvärde ska kunna följas. Enligt EU-rätten ska den nationella rätten tolkas enligt
luftkvalitetsdirektivets ordalydelse och syfte vilket skulle kunna tyckas medföra att de
åtgärder som behövs ska vidtas för att en gränsvärdesnorm inte ska överskridas. Nu är det
ju inte så enkelt, vilket Janecek-målet har visat, då EU-domstolens tolkning av
luftkvalitetsdirektivet medförde en viss uppluckring av en gränsvärdesnorm som den
yttersta gränsen för vilken föroreningsnivå halterna i luften får ha. Här hänvisade
domstolen till att det framgår av systematiken i direktivet att medlemsstaterna ska vidta
lämpliga åtgärder.
Det som skulle kunna följa av att Västhamnsverket får tillstånd är att kommunen får större
press på sig att minska trafiken. Men om trafiken inte minskas blir följden att luftkvaliteten
försämras och anledningen till det är något som konstaterades redan innan tillståndet gavs
men ändå tilläts. Jag anser att det inte borde finnas något utrymme att kompromissa med
nivåerna av ämnen i luften när de börjar närma sig eller överskrider gränsvärdesnivåerna
eftersom dessa gränsvärden är satta för att skydda människors hälsa. Även om ett
åtgärdsprogram har fastställts anser jag att det inte ger några garantier för att luftkvaliteten
kommer att hållas under gränsvärdena. Om inte åtgärderna i programmet fastställs har inte
myndigheterna något mandat att ingripa. Är det då egentligen rimligt att en verksamhet ska
kunna godkännas i enlighet med 2 kap. 7 § tredje stycket då det finns ett fastställt
åtgärdsprogram, om det inte finns något som garanterar att åtgärderna faktiskt kommer att
genomföras? Enligt Michanek och Zetterberg så bör denna regel tillämpas restriktivt och
det är konkreta och precisa åtgärdsprogram som bör visa hur det ökade bidraget
kompenseras för att verksamheter och åtgärder som ökar miljöpåverkan ska kunna tillåtas. I
till exempel Stockholm så visste man redan när det första åtgärdsprogrammet kom att de
åtgärder som fastställts inte skulle vara tillräckliga för att klara normerna. Skulle det ändå
vara möjligt att ge tillstånd till en verksamhet på grund av att detta åtgärdsprogram var
fastställt? Är det att se som ett åtgärdsprogam som har fastställts för att följa normen enligt
2 kap. 7 § tredje stycket 1 p? 
I prop. 2009/10:184 sägs att en verksamhet som ger upphov till en försumbar trafikökning
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som bidrar till att en gränsvärdesnorm inte följs är att se som ett så pass litet bidrag så att
det ändå skulle kunna tillåtas. I en SOU från 2005 sägs att EU-domstolen däremot har
uttalat att det ska röra sig om en omständighet som gör att det är fysiskt omöjligt att uppnå
ett gränsvärde för att en medlemsstat ändå ska anses ha uppfyllt sina förpliktelser. Eftersom
det alltid är möjligt att begränsa biltrafiken så ställer de sig frågande till om det skulle
finnas utrymme för att hävda att det är fysiskt omöjligt att uppnå ett gränsvärde. När MÖD
gav Västhamnsverket i Helsingborg tillstånd till att utöka sin verksamhet trots att det skulle
medverka till att gränsvärdet skulle komma att överskridas så angavs att den största källan
till att normen överskreds var trafiken och MÖD ansåg då att det inte var rimligt att neka
tillstånd. Det går att se en viss uppluckring i gränsvärdet som den yttersta gränsen för vad
människan ska behöva tåla. Kanske kan det bero på att miljökvalitetsnormerna visat sig
svårare att följa än vad som från början förväntades. Alla människor är beroende av en god
luftkvalitet. Vare sig vi lagstiftar, bedriver verksamheter, kör bil eller bara existerar blir vi
alla påverkade om inte miljökvalitetsnormerna genomförs på ett effektivt sätt. 
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